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Voorwoord	  
Het	  schrijven	  van	  een	  scriptie,	  de	  laatste	  hobbel	  die	  ik	  heb	  te	  nemen	  om	  mijn	  studie	  af	  
te	  ronden.	  De	  studie	  was	  een	  metgezel	  in	  een	  lange	  periode	  van	  17	  jaren.	  Het	  was	  een	  
anker	  in	  woelige	  tijden.	  Nooit	  een	  last,	  maar	  het	  wordt	  tijd	  om	  afscheid	  te	  nemen.	  	  
Afscheid	  van	  een	  bijzonder	  vorm	  van	  onderwijs,	  weinig	  contacturen	  en	  dus	  
hoofdzakelijk	  zelfstudie.	  Onderwijs	  dat	  paste	  bij	  mijn	  omstandigheden	  en	  mij	  de	  
ruimte	  heeft	  geboden	  om	  me	  wetenschappelijk	  te	  ontwikkelen,	  dat	  was	  op	  een	  andere	  
manier	  niet	  gelukt.	  
	  
Eruit	  halen	  wat	  er	  in	  zit.	  Dat	  gun	  ik	  iedereen,	  maar	  vanzelfsprekend	  is	  het	  niet.	  Sterker	  
nog,	  het	  lijkt	  wel	  of	  het	  huidige	  onderwijssysteem	  ertoe	  bijdraagt	  dat	  onderlinge	  
verschillen	  groter	  en	  mogelijkheden	  kleiner	  worden.	  Segregatie	  is	  de	  norm.	  Als	  je	  niet	  
mee	  kunt	  komen,	  val	  je	  buiten	  de	  boot.	  
	  
De	  gehandicapte	  Laura	  realiseert	  het	  zich	  niet,	  maar	  dankzij	  haar	  ben	  ik	  in	  aanraking	  
gekomen	  met	  het	  grondrecht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  Een	  grondrecht	  dat	  onder	  mijn	  
huid	  gekropen	  is	  en	  mijn	  passie	  heeft	  weten	  te	  wekken.	  Het	  is	  wat	  ik	  mijn	  kinderen,	  de	  
kinderen	  van	  nu	  en	  de	  kinderen	  van	  de	  toekomst	  gun.	  Want	  inclusief	  onderwijs	  doet	  
recht	  aan	  menszijn,	  in	  de	  brede	  zin	  van	  het	  woord.	  Ik	  ben	  er	  van	  overtuigd	  dat	  we	  met	  
het	  huidige	  onderwijsstelsel	  kinderen	  te	  kort	  doen.	  Alle	  kinderen,	  maar	  vooral	  de	  
kinderen	  voor	  wie	  mee	  doen	  niet	  vanzelfsprekend	  is.	  	  
	  
Ik	  heb	  de	  mogelijkheid	  gehad	  om	  met	  veel	  mensen	  te	  spreken	  over	  dit	  onderwerp.	  De	  
meeste	  gesprekken	  had	  ik	  met	  mijn	  hardloopmaatjes	  tijdens	  onze	  zaterdagochtend	  
langzame	  duurloopjes.	  We	  hebben	  het	  onderwerp	  besproken	  als	  moeders,	  sociaal	  
betrokken	  mensen	  en	  als	  professionals	  uit	  de	  werelden	  van	  beleid,	  juristerij	  en	  
onderwijs.	  Ze	  hebben	  me	  aangehoord,	  bevraagd,	  bemoedigd	  en	  uiteindelijk	  ook	  
kritisch	  meegelezen.	  Dank,	  dank,	  dank!	  
	  
De	  voorkant	  is	  gemaakt	  door	  Mathilde.	  Mathilde	  heeft	  haar	  visie	  op	  de	  wereld	  waarin	  
zij	  leeft	  op	  haar	  manier	  tot	  uitdrukking	  gebracht.	  Ik	  ben	  erg	  blij	  dat	  ze	  dat	  voor	  mij	  
heeft	  willen	  doen.	  Mathilde	  heeft	  een	  verstandelijke	  beperking,	  is	  18	  jaar,	  woont	  
samen	  met	  haar	  ouders.	  Ze	  gaat	  op	  werkdagen	  naar	  ’t	  Rinket	  voor	  dagbesteding	  en	  
elke	  woensdag	  werkt	  ze	  op	  de	  Hoeveparadij,	  een	  zorgboederij.	  
	  
Jezelf	  zijn	  is	  soms	  lastig,	  voor	  iedereen,	  maar	  het	  is	  genoeg.	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Iemand	  die	  een	  vraag	  stelt	  
	  
Verzet	  begint	  niet	  met	  grote	  woorden	  
Maar	  met	  kleine	  daden	  
	  
Zoals	  storm	  met	  zacht	  geritsel	  in	  de	  tuin	  
Of	  de	  kat	  die	  de	  kolder	  in	  z’n	  kop	  krijgt	  
	  
Zoals	  brede	  rivieren	  
Met	  een	  kleine	  bron	  
Verscholen	  in	  het	  woud	  
	  
Zoals	  een	  vuurzee	  
Met	  dezelfde	  lucifer	  
Die	  de	  sigaret	  aansteekt	  
	  
Zoals	  liefde	  met	  een	  blik	  
Een	  aanraking	  iets	  dat	  je	  opvalt	  in	  een	  stem	  
	  
Jezelf	  een	  vraagstellen	  
Daarmee	  begint	  verzet	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1.	  Inleiding	  
	  
1.1	  Aanleiding:	  maatschappelijke	  relevantie	  en	  doelstelling	  van	  de	  scriptie	  
Een	  substantieel	  deel	  van	  de	  Nederlandse	  kinderen	  gaat	  naar	  een	  speciale	  school.1	  
Scholen	  die	  vaak	  niet	  ‘thuisnabij’	  zijn.2	  Dus	  reizen	  ze	  dagelijks,	  waardoor	  er	  na	  
schooltijd	  niet	  veel	  tijd	  over	  blijft	  om	  met	  kinderen	  uit	  de	  buurt	  te	  gaan	  voetballen.3	  
Mee	  doen	  met	  leeftijdgenoten	  uit	  de	  buurt	  is	  daardoor	  niet	  vanzelfsprekend,	  wat	  de	  
maatschappelijke	  participatie	  op	  latere	  leeftijd	  negatief	  beïnvloedt.4	  	  
	  
Zo	  ontstaan	  gescheiden	  werelden:	  een	  ‘normale’	  wereld	  van	  mensen	  die	  zichzelf	  prima	  
kunnen	  redden	  en	  een	  ‘niet-­‐mee-­‐kunnen-­‐doen’	  wereld	  voor	  mensen	  die	  veel	  drempels	  
ervaren	  in	  het	  dagelijks	  leven.	  De	  bewustwording	  van	  die	  verschillen	  gaat	  hand	  in	  hand	  
met	  het	  inzicht	  in	  de	  betekenis	  van	  inclusie	  en	  het	  sociale	  model.5	  Dat	  onderwijs	  daar	  
een	  belangrijke	  rol	  in	  kan	  hebben	  staat	  volgens	  mij	  buiten	  kijf.	  Die	  wetenschap	  heeft	  
mij	  doen	  besluiten	  mijn	  onderzoek	  te	  richten	  op	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  	  	  
	  
Het	  doel	  dat	  ik	  met	  deze	  scriptie	  voor	  ogen	  heb	  is	  te	  onderzoeken	  wat	  de	  betekenis	  is	  
van	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  in	  Nederland.	  Daarnaast	  is	  het	  de	  laatste	  obstakel	  
naar	  het	  afronden	  van	  mijn	  studie	  Nederlands	  Recht.	  	  
	  
Dit	  hoofdstuk	  begint	  met	  de	  presentatie	  van	  de	  onderzoeksvraag.	  Vervolgens	  wordt	  de	  
vraag	  beantwoord	  wat	  de	  achtergronden	  van	  ‘het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs’	  zijn.	  
Hierbij	  komen	  de	  ontwikkeling	  van	  rechten	  voor	  mensen	  met	  een	  handicap,	  inclusief	  
onderwijs	  en	  de	  totstandkoming	  van	  het	  Verdrag	  inzake	  de	  Rechten	  van	  Personen	  met	  
een	  Handicap	  (CRPD)	  aan	  de	  orde.	  Het	  hoofdstuk	  wordt	  afgesloten	  met	  een	  
samenvatting.	  
	  
1.2	  De	  onderzoeksopzet	  
De	  doelstellingen	  van	  het	  onderzoek	  hebben	  geleid	  tot	  de	  centrale	  vraag:	  
Wat	  is	  de	  werking	  van	  artikel	  24	  CRPD	  in	  de	  Nederlandse	  rechtsorde,	  welke	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  1	  Koopman	  &	  Ledoux	  2016,	  p.	  7	  en	  8.	  	  2	  ‘Leerlingen	  dienen	  zo	  mogelijk	  ‘thuisnabij’	  onderwijs	  aangeboden	  te	  krijgen.’	  (‘Passend	  onderwijs’,	  vng.nl).	  3	  ‘Aantal	  leerlingen	  in	  het	  speciaal	  onderwijs	  daalt',	  rijksoverheid.nl,	  22	  juni	  2016.	  4	  Sleeboom,	  Hermanns	  &	  Hermanns	  2010,	  p.	  4,	  39	  en	  40.	  	  5	  De	  begrippen	  inclusie	  en	  inclusief	  onderwijs	  worden	  toegepast	  in	  gezaghebbende	  internationale	  verklaringen	  en	  verdragen	  (Schuman,	  Orthopedagogiek:	  Onderzoek	  en	  Praktijk	  2013/50,	  p.	  4).	  Inclusie	  is	  één	  van	  de	  centrale	  begrippen	  van	  het	  CRPD	  (SIM	  2012,	  p.	  vi).	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verplichtingen	  brengt	  deze	  met	  zich	  mee	  en	  hoe	  verhoudt	  ‘passend	  onderwijs’	  zich	  tot	  
die	  verplichtingen?	  
	  
Om	  deze	  vraag	  te	  beantwoorden	  zijn	  de	  volgende	  4	  deelvragen	  geformuleerd.	  
1.	  wat	  voor	  bepaling	  is	  art.	  24	  CRPD	  en	  welke	  invloed	  heeft	  deze	  bepaling	  op	  het	  
Nederlandse	  rechtssysteem?	  	  	  
2.	  hoe	  gaat	  de	  rechter	  om	  met	  sociale	  verdragsbepalingen	  die	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  
zijn,	  hoe	  werken	  niet-­‐‘	  een	  ieder	  verbindende	  bepalingen’	  door	  in	  de	  rechtspraak	  en	  kan	  
er	  daarbij	  sprake	  zijn	  van	  horizontale	  werking?	  
3.	  wat	  is	  de	  invloed	  van	  ‘soft	  law’	  op	  de	  Nederlandse	  rechtspraktijk?	  
4.	  In	  hoeverre	  voldoet	  passend	  onderwijs	  aan	  de	  verplichting	  tot	  ‘geleidelijke	  
verwezenlijking’	  van	  inclusief	  onderwijs	  	  (art.	  24,	  lid	  1	  aanhef)	  	  en	  de	  verplichting	  tot	  
het	  doen	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  	  (lid	  2	  sub	  c	  CRPD)?	  	  
Deze	  deelvragen	  worden	  in	  de	  hoofdstukken	  twee	  tot	  en	  met	  vijf	  behandeld.	  
	  
Het	  onderzoek	  is	  gebaseerd	  op	  literatuurstudie	  en	  kan	  worden	  getypeerd	  als	  een	  
theoretische	  analyse.	  Hierbij	  heb	  ik	  gebruik	  gemaakt	  van	  zowel	  juridische	  bronnen	  als	  
wetenschappelijke	  literatuur	  over	  onderwijs	  en	  over	  mensen	  met	  een	  (verstandelijke)	  
beperking.	  	  
	  
Om	  alvast	  een	  voorproefje	  te	  nemen	  op	  de	  uitkomsten	  van	  het	  onderzoek:	  de	  invloed	  
van	  sociale	  verdragsrechten	  is,	  in	  mijn	  beleving,	  teleurstellend	  klein	  gebleken.	  De	  
Nederlandse	  overheid	  is	  niet	  voornemens	  om	  inclusief	  onderwijs	  in	  te	  voeren	  en	  de	  
mogelijkheden	  die	  ik,	  als	  burger,	  heb	  om	  het	  sociale	  recht	  bij	  de	  rechter	  af	  te	  dwingen	  
zijn	  minimaal	  gebleken.	  	  
	  
1.3	  Rechten	  voor	  mensen	  met	  een	  handicap	  	  
In	  2006	  is	  het	  eerste	  mensenrechtenverdrag	  van	  het	  derde	  millennium,	  het	  CRPD,	  door	  
de	  Algemene	  Vergadering	  van	  de	  VN	  aangenomen.	  Dit	  verdrag	  is	  het	  eerste	  dat	  
specifiek	  gehandicaptenrechten	  beschermt,	  gericht	  op	  gelijkheid	  en	  non-­‐discriminatie	  
in	  alle	  facetten	  van	  het	  leven.6	  	  
	  
Mensenrechten	  voor	  gehandicapten	  staan	  sinds	  1971	  op	  de	  agenda	  van	  de	  VN.	  In	  dat	  
jaar	  werd	  het	  eerste	  document	  op	  dit	  gebied,	  de	  Verklaring	  van	  de	  Rechten	  van	  
Mentaal	  Gehandicapte	  Personen,	  opgesteld.7	  In	  de	  jaren	  negentig	  volgen	  VN-­‐
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  6	  Kanter,	  Damiani	  &	  Ferri,	  Journal	  of	  International	  Special	  Needs	  Education	  2013,	  p.	  21.	  7	  Aangenomen	  door	  de	  Algemene	  Vergadering	  van	  de	  verenigde	  Naties	  	  op	  20	  december	  1971	  te	  New	  York.	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conferenties	  over	  rechten	  van	  mensen	  met	  een	  handicap.	  Deze	  conferenties	  hebben	  
geresulteerd	  in	  het	  proces	  tot	  het	  vaststellen	  van	  het	  CRPD.	  	  
	  
Op	  14	  juni	  2016,	  10	  jaar	  nadat	  het	  verdrag	  door	  de	  AV	  is	  aangenomen,	  is	  het	  CRPD	  ook	  
in	  Nederland	  in	  werking	  getreden.	  Art.	  24	  CRPD	  bevat	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  
De	  deelnemende	  staten	  hebben	  zich	  met	  deze	  bepaling	  verplicht	  tot	  het	  realiseren	  	  
van	  een	  inclusief	  onderwijssysteem	  op	  alle	  niveaus.8	  De	  strekking	  van	  dit	  artikel	  is	  niet	  
nieuw	  en	  vloeit	  voort	  uit	  het	  recht	  op	  onderwijs	  in	  combinatie	  met	  aandacht	  voor	  
rechten	  van	  mensen	  met	  een	  handicap.	  Maar	  de	  scope	  van	  inclusief	  onderwijs	  is	  
breder.	  Zo	  wordt	  het	  als	  een	  belangrijk	  instrument	  gezien	  om	  een	  eerlijke	  en	  vredige	  
samenleving	  te	  creëren.9	  Dit	  onderzoek	  beperkt	  zich	  echter	  tot	  het	  CRPD	  en	  de	  
rechten	  voor	  leerlingen	  met	  een	  handicap.	  
	  
1.4	  Het	  recht	  op	  (inclusief)	  onderwijs	  van	  1948	  tot	  nu	  
Vlak	  na	  WOII	  heeft	  de	  VN	  voor	  het	  eerst	  de	  universaliteit	  van	  mensenrechten	  
bevestigd	  met	  het	  aannemen	  van	  de	  Universele	  Verklaring	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  
Mens	  (UVRM).10	  In	  dit	  verdrag	  is	  het	  recht	  op	  onderwijs	  opgenomen	  in	  lid	  1	  van	  art.	  
26:	  ‘Een	  ieder	  heeft	  recht	  op	  onderwijs;…Het	  lager	  onderwijs	  zal	  verplicht	  zijn...’	  In	  het	  
tweede	  lid	  wordt	  daaraan	  toegevoegd	  dat	  onderwijs	  is	  gericht	  op	  ‘de	  volle	  
ontwikkeling	  van	  de	  menselijke	  persoonlijkheid	  en	  op	  de	  versterking	  van	  de	  eerbied	  
voor	  de	  rechten	  van	  de	  mens	  en	  de	  fundamentele	  vrijheden’.	  In	  dit	  artikel	  ligt	  de	  basis	  
voor	  art.	  24	  CRPD.	  	  
	  
In	  1950	  volgt	  het	  EVRM	  met	  in	  art.	  14	  het	  algemene	  verbod	  op	  discriminatie	  en	  in	  art.	  
2	  van	  het	  Eerste	  Protocol	  (EP)	  het	  recht	  op	  onderwijs.11	  Na	  het	  UVRM	  en	  het	  EVRM	  
volgt	  het	  VN	  Verdrag	  nopens	  de	  bestrijding	  van	  discriminatie	  in	  het	  onderwijs	  (1960).12	  
Art.	  4	  van	  dit	  verdrag	  bevestigt	  het	  recht	  op	  onderwijs	  overeenkomstig	  art.	  26,	  lid	  1	  
UVRM.	  	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  8	  Meijer	  Balans	  2008	  augustus/september,	  p.	  10-­‐13.	  9	  Zo	  heeft	  de	  Europese	  Commissie	  samen	  met	  de	  lidstaten	  op	  1	  september	  2015	  een	  verslag	  gepubliceerd	  waarin	  samenwerking	  ter	  bevordering	  van	  een	  inclusie	  samenleving	  wordt	  onderstreept.	  Onderwijs-­‐	  en	  opleidingsstelsels	  zouden	  sociaal	  inclusiever	  moeten	  worden	  gemaakt	  en	  het	  beleid	  moet	  beter	  op	  elkaar	  worden	  afgestemd.	  Als	  aanleiding	  worden	  de	  terroristische	  aanslagen	  genoemd.	  Deze	  aanleiding	  staat	  los	  van	  de	  doelstellingen	  van	  het	  verdrag,	  maar	  vloeit	  voort	  uit	  bestrijding	  van	  radicalisering	  en	  polarisatie	  en	  het	  ondersteunen	  van	  economisch	  herstel.	  (Commissie	  van	  de	  Europese	  Unie	  1	  september	  2015,	  A	  new,	  more	  inclusive	  vision	  of	  education	  and	  
training	  up	  to	  2020)	  en	  Commissie	  van	  de	  Europese	  Unie	  26	  augustus	  2015,	  COM(2015)	  408	  final.	  10	  Universaliteit	  houdt	  in	  dat	  de	  rechten	  gelden	  voor	  elk	  individu.	  De	  UVRM	  is	  op	  10	  december	  1948	  vastgesteld.	  Jaarlijks	  wordt	  op	  die	  datum	  de	  Dag	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  gevierd.	  11	  Aan	  het	  EVRM	  zijn	  protocollen	  met	  aanvullende	  rechten	  toegevoegd.	  De	  protocollen	  kunnen	  door	  lidstaten	  los	  van	  het	  EVRM	  worden	  geratificeerd.	  	  	  12	  Dit	  verdrag	  is	  op	  26	  juni	  1966	  in	  Nederland	  in	  werking	  getreden.	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Zes	  jaar	  later	  is	  het	  Internationaal	  Verdrag	  inzake	  Economische,	  Sociale	  en	  Culturele	  
Rechten	  (IVESCR)	  door	  de	  VN	  ondertekend.13	  Het	  recht	  op	  onderwijs	  van	  het	  UVRM	  
wordt	  met	  woorden	  van	  gelijke	  strekking	  opgenomen	  in	  artikel	  13	  IVESCR.	  
	  
Vervolgens	  is	  in	  1989	  het	  Kinderrechtenverdrag	  (IVRK)	  door	  de	  VN	  vastgesteld.14	  Art.	  
23	  IVRK	  bepaalt	  dat	  kinderen	  met	  een	  handicap	  recht	  hebben	  op	  bijzondere	  zorg.	  Het	  
doel	  is	  waarborgen	  dat	  zij	  daadwerkelijk	  toegang	  hebben	  tot	  onderwijs,	  zodat	  	  ze	  zich	  
zo	  volledig	  mogelijk	  kunnen	  ontwikkelen	  en	  integreren	  in	  de	  samenleving.	  In	  het	  jaar	  
daarop	  volgt	  de	  UNESCO	  met	  de	  World	  Declaration	  on	  Education	  for	  All	  	  en	  het	  
daarmee	  samenhangende	  Framework	  for	  Action	  to	  Meet	  Basic	  Learning	  Needs.15	  De	  
Europese	  Raad	  van	  onderwijsministers	  sluit	  daar	  op	  aan	  door	  te	  stellen	  dat	  de	  
volledige	  integratie	  in	  het	  onderwijs	  van	  leerlingen	  met	  een	  handicap	  als	  prioritaire	  
keuzemogelijkheid	  moet	  worden	  gezien.16	  	  
	  
De	  Standaardregels	  van	  de	  VN	  inzake	  gelijke	  kansen	  voor	  personen	  met	  een	  handicap	  
zijn	  in	  1993	  vastgesteld.	  Uitgangspunt	  van	  dit	  document	  is	  dat	  regulier	  onderwijs	  open	  
moet	  staan	  voor	  alle	  kinderen,	  ook	  voor	  kinderen	  met	  de	  ernstigste	  beperkingen.	  De	  
Verklaring	  van	  Salamanca	  borduurt	  hierop	  voort.17	  De	  basis	  voor	  de	  verklaring	  is	  een	  
inclusief	  onderwijssysteem.	  Hierbij	  wordt	  een	  directe	  relatie	  gelegd	  tussen	  
terugdringen	  van	  discriminatie	  enerzijds	  en	  een	  inclusieve	  samenleving	  anderzijds.18	  
De	  verklaring	  is	  gepaard	  gegaan	  aan	  	  een	  actieplan	  voor	  invoering	  van	  inclusief	  
onderwijs.	  In	  2006	  publiceert	  de	  UNESCO	  richtlijnen	  voor	  inclusie	  in	  het	  onderwijs.19	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  13	  Samen	  met	  het	  Internationaal	  Verdrag	  inzake	  Burger	  en	  Politieke	  Rechten	  (IVBPR).	  Het	  UVRM	  wordt	  samen	  met	  het	  IVBPR,	  het	  IVESCR	  en	  het	  Optionele	  Protocol	  IVBPR	  en	  het	  Tweede	  Protocol	  IVPBR	  ook	  wel	  de	  International	  Bill	  of	  Rights	  genoemd.	  14	  Verdrag	  inzake	  de	  rechten	  van	  het	  kind,	  New	  York	  20-­‐11-­‐1989,	  in	  werking	  getreden	  op	  18	  november	  2002.	  15	  UNESCO	  1990,	  World	  Conference	  on	  Education	  for	  All:	  Meeting	  Basic	  Learning	  Needs,	  Jomtein,	  Thailand.	  16	  Europese	  Raad	  van	  Onderwijsministers,	  Resolutie	  Integratie	  van	  kinderen	  en	  jongeren	  met	  handicaps	  in	  gewone	  onderwijssystemen	  ,	  90	  C	  162/02,	  31	  mei	  1990.	  17	  Salamanca	  Statement	  and	  Framework	  for	  Action	  on	  Special	  Needs	  Education,	  aangenomen	  door	  de	  World	  Conference	  on	  Special	  Needs	  Education,	  Salamanca,	  Spain,	  7-­‐10	  juni	  1994.	  Ook	  Nederland	  
heeft	  deze	  verklaring	  ondertekend.	  18	  De	  relevante	  delen	  uit	  de	  verklaring:	  
…every	  child	  has	  unique	  characteristics,	  interests,	  abilities	  and	  learning	  needs,	  education	  systems	  
should	  be	  designed	  and	  educational	  programmes	  implemented	  to	  take	  into	  account	  the	  wide	  diversity	  
of	  these	  characteristics	  and	  needs,	  
those	  with	  special	  educational	  needs	  must	  have	  access	  to	  regular	  schools	  which	  should	  accommodate	  
them	  within	  a	  childcenterd	  pedagogy	  capable	  of	  meeting	  these	  needs,	  	  
regular	  schools	  with	  this	  inclusive	  orientation	  are	  the	  most	  effective	  means	  of	  combating	  
dicriminatory	  attitudes,	  building	  an	  inclusive	  society	  and	  achieving	  education	  for	  all.	  19	  UNESCO,	  Guidelines	  on	  Intercultural	  Education,	  CLD	  29366,	  2006.	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De	  Nederlandse	  Staat	  heeft	  tot	  dusver	  echter	  weinig	  aandacht	  besteed	  aan	  de	  
verklaring,	  het	  actieplan	  en	  de	  richtlijn.20	  
	  
Na	  de	  Verklaring	  van	  Salamanca	  volgt	  het	  CRPD	  met	  als	  uitgangspunt	  een	  inclusief	  
onderwijssysteem	  op	  alle	  niveaus.	  Kort	  gezegd:	  één	  school	  voor	  alle	  kinderen.	  Het	  
CRPD	  borduurt	  voort	  op	  de	  verklaring	  en	  voegt	  de	  doelstelling	  ‘participatie’	  toe.	  
Onderwijs	  is	  een	  belangrijke	  voorwaarde	  voor	  participatie	  en	  juist	  in	  het	  onderwijs	  
worden	  obstakels	  ervaren	  die	  inclusie	  beletten.	  Verbetering	  van	  toegankelijkheid	  en	  
bejegening	  zouden	  kunnen	  bijdragen	  aan	  het	  opheffen	  van	  die	  belemmeringen.21	  	  
	  
1.5	  Handicap	  of	  beperking?	  
In	  Nederland	  wordt	  vaak	  de	  term	  ‘beperking’	  gebruikt	  terwijl	  daarmee	  ‘handicap’	  in	  de	  
zin	  van	  het	  verdrag	  wordt	  bedoeld.22	  Wat	  is	  het	  verschil?	  Artikel	  1	  CRPD	  definieert	  de	  
term	  handicap	  als	  volgt:	  een	  langdurige	  fysieke,	  mentale,	  intellectuele	  of	  zintuiglijke	  
beperking	  die	  in	  wisselwerking	  met	  diverse	  drempels,	  volledig,	  effectief	  en	  op	  voet	  van	  
gelijkheid	  met	  anderen	  participeren	  in	  de	  samenleving	  kunnen	  belemmeren.23	  Op	  basis	  
van	  dit	  artikel	  is	  ‘handicap’	  geen	  statisch	  begrip.	  Zonder	  sociale	  en	  fysieke	  drempels	  in	  
de	  samenleving	  is	  er	  geen	  sprake	  van	  een	  handicap	  in	  de	  zin	  van	  het	  verdrag.24	  Deze	  
benadering	  van	  handicap	  wordt	  ook	  wel	  de	  sociale	  benadering	  genoemd.	  In	  het	  sociale	  
model	  is	  de	  handicap	  de	  drempel	  die	  ontstaat	  door	  de	  interactie	  tussen	  een	  persoon	  
met	  een	  beperking	  en	  de	  samenleving.25	  	  
	  
1.6	  Doelstellingen	  en	  algemene	  beginselen	  van	  het	  verdrag	  
De	  doelstelling	  van	  het	  verdrag	  is	  tweeledig.	  Enerzijds	  richt	  het	  zich	  op	  de	  versterking	  
van	  de	  rechtspositie	  van	  mensen	  met	  een	  handicap,	  anderzijds	  op	  de	  vergroting	  van	  de	  
maatschappelijke	  positie	  van	  deze	  groep.26	  Om	  dat	  te	  bereiken	  zijn	  in	  art.	  3	  van	  het	  
verdrag	  de	  volgende	  algemene	  beginselen	  opgenomen:	  keuzevrijheid,	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  20	  Meijer,	  Balans	  2008	  augustus/september,	  p.	  11.	  21	  Kamerstukken	  I	  2015/16,	  33	  992,	  B,	  p.	  6.	  22	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  20.	  23	  De	  regering	  hanteert	  een	  andere	  definitie	  en	  omschrijft	  personen	  met	  een	  handicap	  als	  personen	  met	  een	  langdurige	  beperking,	  zonder	  daarbij	  de	  wisselwerking	  met	  drempels	  te	  betrekken	  (Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  20).	  	  24	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  23.	  Zie	  ook	  De	  Preambule	  CRPD,	  onder	  e.	  25	  Hendriks	  2000,	  p.	  14.	  26	  In	  art.	  1	  CRPD	  is	  de	  doelstelling	  van	  het	  verdrag	  als	  volgt	  geschreven:	  Doel	  van	  dit	  Verdrag	  is	  het	  
volledige	  genot	  door	  alle	  personen	  met	  een	  handicap	  van	  alle	  mensenrechten	  en	  fundamentele	  
vrijheden	  op	  voet	  van	  gelijkheid	  te	  bevorderen,	  beschermen	  en	  waarborgen,	  en	  ook	  de	  eerbiediging	  
van	  hun	  inherente	  waardigheid	  bevorderen.	  Personen	  met	  een	  handicap	  omvat	  personen	  met	  
langdurige	  fysieke,	  mentale,	  intellectuele	  of	  zintuiglijke	  beperking	  die	  hen	  in	  wisselwerking	  met	  
diverse	  drempels	  kunnen	  beletten	  volledig,	  effectief	  en	  op	  voet	  van	  gelijkheid	  met	  anderen	  te	  
participeren	  in	  de	  samenleving.	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onafhankelijkheid,	  participatie,	  non-­‐discriminatie,	  gelijke	  kansen,	  toegankelijkheid	  en	  
respect	  voor	  persoonlijke	  autonomie	  en	  inherente	  waardigheid.	  	  
	  
1.6.1	  Ideologie:	  inclusie,	  burgerschapsparadigma	  en	  het	  sociale	  model	  
De	  beginselen	  van	  het	  verdrag	  	  zijn,	  onder	  andere,	  gebaseerd	  op	  het	  
burgerschapsparadigma	  en	  inclusie.27	  Het	  burgerschapsparadigma	  en	  inclusie	  
beïnvloeden	  de	  opvattingen	  over	  het	  fenomeen	  handicap	  ingrijpend.28	  De	  regering	  
beschrijft	  de	  impact	  van	  de	  inclusieve	  samenleving	  als:	  ‘Het	  gaat	  om	  openen	  en	  
veranderen	  van	  de	  samenleving	  op	  alle	  vlakken,	  waardoor	  personen	  met	  een	  beperking	  
zo	  weinig	  mogelijk	  gehinderd	  worden	  om	  te	  participeren…Beleid	  gericht	  op	  inclusie	  
maakt	  het	  voor	  personen	  met	  een	  beperking	  mogelijk	  zelfstandiger	  aan	  de	  
samenleving	  deel	  te	  nemen,	  …’.29	  	  
Om	  een	  beeld	  te	  krijgen	  van	  het	  burgerschapsparadigma	  en	  inclusie	  biedt	  de	  
geschiedenis	  van	  de	  wetenschap	  over	  de	  verstandelijke	  beperking	  inzicht.	  
	  
Wetenschappelijk	  onderzoek	  naar	  de	  verstandelijke	  handicap	  begon	  rond	  1800.	  De	  
wetenschap	  ging	  toen	  uit	  van	  het	  principe	  dat	  kennis	  begint	  bij	  de	  (zintuiglijke)	  
ervaring.	  De	  kern	  hiervan	  is	  dat	  de	  problemen	  van	  mensen	  met	  een	  handicap	  werden	  
gezien	  als	  persoonlijk	  leed.	  Hieruit	  is	  een	  dominant	  paradigma	  ontstaan	  over	  omgang	  
met	  en	  verzorging	  van	  mensen	  met	  een	  beperking:	  het	  medische	  of	  
defectparadigma.30	  Dit	  resulteerde	  in	  grote	  inrichtingen,	  letterlijk,	  buiten	  de	  
samenleving	  en	  zo	  ontstond	  een	  gesegregeerde	  samenleving.	  
	  
Na	  WO	  II	  ontstond	  een	  kentering.	  Mensen	  met	  een	  verstandelijke	  handicap	  zouden	  
zoveel	  mogelijk	  in	  het	  gewone	  woon-­‐onderwijs-­‐werk-­‐systeem	  moeten	  worden	  
gevoegd:	  het	  normalisatiemodel.	  Vanaf	  de	  zeventiger	  jaren	  van	  de	  vorige	  eeuw	  werd	  
dit	  model	  in	  westerse	  landen	  uitgangspunt	  voor	  het	  beleid.	  Grote	  instituten	  werden	  
vervangen	  door	  kleinschalige	  woonvoorzieningen,	  maar	  dat	  beïnvloedde	  de	  dagelijkse	  
gang	  van	  zaken	  vrijwel	  niet.	  Ook	  in	  kleinschalige	  woonvormen	  woonde	  en	  leefde	  men	  
nog	  steeds	  buiten	  de	  samenleving.	  Rechten	  en	  plichten	  werden	  door	  de	  instelling	  
ingeperkt	  en	  er	  werd	  niet	  tegemoet	  gekomen	  aan	  zelfstandigheid,	  eigen	  
verantwoordelijkheid	  en	  keuzevrijheid.	  Als	  kritiekpunt	  kwam	  daarbij	  dat	  in	  de	  
woonvormen	  werd	  gewerkt	  met	  een	  getrapt	  systeem.	  Om	  een	  trede	  hoger	  (een	  vrijere	  
woonvorm)	  te	  komen	  moest	  een	  bewoner	  eerst	  bepaalde	  vaardigheden	  ontwikkelen.31	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  27	  Zie	  voor	  de	  algemene	  beginselen	  van	  het	  verdrag	  art.	  3	  CRPD.	  28	  Schuman,	  Orthopedagogiek:	  Onderzoek	  en	  Praktijk	  2013/50,	  p.	  160.	  29	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  2.	  30	  Gennep,	  van	  2007,	  p.	  31-­‐33.	  31	  Gennep,	  van	  1997,	  p.	  17.	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Kortom,	  zeggenschap	  over	  het	  leven	  moest	  worden	  verdiend:	  een	  forse	  inperking	  van	  
de	  grondrechten.	  	  
	  
Als	  antwoord	  op	  deze	  knelpunten	  is	  rond	  de	  negentiger	  jaren	  van	  de	  vorige	  eeuw	  een	  
nieuw	  paradigma	  ontstaan.32	  Uitgangspunten	  van	  dit	  paradigma	  zijn,	  simpel	  gezegd,	  
dat	  mensen	  met	  een	  (verstandelijke)	  handicap	  zo	  volwaardig	  mogelijk	  deel	  zouden	  uit	  
moeten	  maken	  van	  de	  samenleving	  met	  zeggenschap	  over	  hun	  eigen	  leven.33	  Waarbij,	  
waar	  nodig,	  ondersteuning	  wordt	  geboden	  door	  het	  sociale	  netwerk.	  Pas	  wanneer	  het	  
sociale	  netwerk	  niet	  voldoende	  ondersteuning	  biedt	  springt	  het	  sociale	  vangnet	  
(reguliere	  zorg-­‐	  en	  dienstverlening)	  bij.34	  De	  kwaliteit	  van	  het	  bestaan	  en	  de	  
mogelijkheid	  om	  zelf	  mee	  vorm	  te	  geven	  aan	  het	  leven,	  op	  basis	  van	  keuze	  en	  
controle,	  hebben	  daarbij	  een	  belangrijke	  rol.	  Het	  paradigma	  verdiept	  zich	  door	  de	  
nadruk	  te	  leggen	  op	  inclusie	  en	  mensenrechten	  en	  daar	  uit	  is	  de	  term	  
burgerschapsparadigma	  voortgekomen.	  Dit	  paradigma	  hangt	  direct	  samen	  met	  het	  
sociale	  of	  mensenrechtenmodel.35	  	  
	  
De	  kern	  van	  het	  burgerschapsparadigma	  is	  onlosmakelijk	  verbonden	  met	  die	  van	  de	  
inclusieve	  samenleving	  en	  het	  verdrag.	  Er	  wordt	  niet	  gedacht	  voor	  maar	  met	  mensen	  
met	  een	  handicap.	  Zo	  ontstaat	  een	  verschuiving	  van	  segregatie	  en	  exclusie	  naar	  
integratie	  en	  inclusie.	  De	  handicap	  is	  niet	  langer	  persoonlijk	  leed,	  maar	  wordt	  
veroorzaakt	  door	  drempels	  in	  de	  samenleving.	  
	  
1.6.2	  Bedreiging	  van	  het	  burgerschapsperspectief	  en	  inclusie	  
Iedere	  samenleving	  functioneert	  op	  bepaalde	  doelen,	  waarden	  en	  normen.	  Die	  zijn	  
historisch	  gegroeid,	  ingebed	  in	  het	  sociale	  systeem	  en	  bepalen	  ook	  omgang	  met	  
mensen	  met	  een	  handicap.	  Dit	  leidt	  tot	  discriminatie,	  willekeur	  en	  aantasting	  van	  de	  
menselijke	  integriteit.36	  Naar	  mijn	  mening	  zijn	  niet	  alleen	  de	  behoeften	  van	  de	  mensen	  
die	  zichzelf	  prima	  kunnen	  redden	  zijn	  belangrijk,	  maar	  vooral	  de	  behoeften	  van	  
mensen	  die	  ondersteuning	  nodig	  hebben	  om	  mee	  te	  kunnen	  doen.	  Ik	  denk	  dan	  ook	  dat	  
effectieve	  ondersteuning	  op	  individueel	  niveau,	  noem	  ze	  redelijke	  aanpassingen,	  de	  
norm	  zou	  moeten	  zijn	  voor	  wetgeving	  en	  beleid.	  	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  32	  Schuman,	  Orthopedagogiek:	  Onderzoek	  en	  Praktijk	  2013/50,	  p.	  160.	  33	  Lieshout,	  van	  1996,	  p.	  13.	  34	  Gennep,	  van	  1997,	  p.	  23-­‐26.	  35	  Gennep,	  van	  &	  Hove,	  van,	  NTZ	  2000/4,	  p.	  246-­‐255.	  36	  Dederich,	  VHN	  2004/3,	  p.	  260-­‐270.	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1.7	  Nederland	  en	  het	  verdrag	  
In	  een	  inclusieve	  samenleving	  draait	  het	  om	  diversiteit	  en	  participeren.	  Om	  zover	  te	  
komen	  zal	  de	  samenleving	  open	  moeten	  staan	  voor	  veranderingen.	  Zodanig	  dat	  
mensen	  met	  een	  handicap	  geen	  (sociale)	  beletsels	  meer	  ondervinden	  in	  hun	  dagelijks	  
leven.	  Zodat	  ze	  volwaardig	  mee	  kunnen	  doen	  en	  een	  bijdrage	  kunnen	  leveren	  aan	  de	  
samenleving.	  Dit	  vereist	  een	  actieve	  houding,	  betrokkenheid	  en	  bewustwording	  op	  alle	  
niveaus.	  In	  de	  memorie	  van	  toelichting	  bij	  de	  goedkeuringswet	  van	  het	  Verdrag	  wordt	  
het	  belang	  van	  een	  inclusieve	  samenleving	  onderschreven	  en	  gesteld	  dat	  Nederland	  
hierin	  stappen	  heeft	  gezet.	  Zo	  wordt	  met	  de	  implementatie	  van	  het	  
decentralisatiebeleid	  (ondersteuning,	  participatie	  en	  jeugd)	  tegemoet	  gekomen	  aan	  de	  
invulling	  van	  een	  inclusieve	  samenleving,	  aldus	  de	  regering.	  Toegankelijkheid,	  in	  de	  
brede	  zin	  van	  het	  woord,	  is	  daarbij	  een	  belangrijk	  thema.37	  
	  
1.7.1	  Opinie	  belangenorganisaties	  
Bij	  het	  wetsvoorstel	  heeft	  een	  consultatieronde	  plaatsgevonden.	  Hierop	  hebben	  
belangenorganisaties	  en	  burgers	  vanuit	  hun	  persoonlijke	  situatie	  gereageerd.	  Inclusief	  
onderwijs,	  toegang	  tot	  werk	  en	  toegankelijk	  openbaar	  vervoer	  zijn	  als	  belangrijkste	  
voorwaarden	  om	  mee	  te	  kunnen	  doen	  aan	  de	  samenleving	  genoemd.	  Juist	  daarin	  
worden	  veel	  belemmeringen	  ervaren.	  Verder	  wordt	  het	  belang	  van	  bewustwording	  
aangekaart:	  een	  handicap	  is	  een	  belemmering	  door	  de	  manier	  waarop	  er	  door	  de	  
samenleving	  mee	  om	  wordt	  gegaan.	  Hierbij	  wordt	  aan	  scholen	  een	  belangrijke	  rol	  
toegedicht,	  bij	  voorlichting	  en	  bij	  het	  creëren	  van	  ontmoetingen	  tussen	  mensen	  met	  
en	  zonder	  handicap.38	  	  
	  
1.8	  Een	  inclusief	  onderwijssysteem:	  de	  term	  
Al	  in	  1975	  beschrijft	  Boerwinkel	  de	  waarde	  van	  inclusief	  onderwijs,	  vanuit	  de	  gedachte	  
dat	  in	  een	  globaliserende	  en	  moderne	  samenleving	  mensen	  in	  staat	  zijn	  om	  inclusief	  te	  
denken	  en	  te	  doen.	  De	  grootse	  kans	  om	  hier	  handen	  en	  voeten	  aan	  te	  geven	  ligt	  in	  het	  
onderwijs.	  Als	  we	  tijdens	  onze	  kindertijd	  niet	  worden	  gevoed	  met	  inclusief	  denken	  én	  
doen,	  hoe	  kunnen	  we	  er	  dan	  als	  volwassene	  invulling	  aan	  geven?39	  	  
	  
Dat	  inclusief	  onderwijs	  internationaal	  gezien	  een	  belangrijk	  thema	  is	  blijkt	  uit	  de	  
geschiedenis	  van	  het	  recht.	  Het	  verdrag	  voorziet	  echter	  niet	  in	  een	  definitie.	  Om	  
helderheid	  te	  geven	  over	  de	  inhoud	  van	  de	  term,	  twee	  verschillende	  definities.	  Die	  van	  
de	  Britse	  onderwijsinspectie	  luidt	  als	  volgt:	  ‘Een	  school	  kan	  onderwijsinhoudelijk	  
inclusief	  worden	  genoemd.	  Wanneer	  het	  leren,	  het	  presteren,	  de	  houding	  en	  het	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  37	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  2,	  5	  en	  6	  38	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33992,	  3,	  p.	  20.	  39	  Boerwinkel	  1975,	  p.	  12.	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welbevinden	  van	  elke	  leerling	  er	  toe	  doet.	  Effectieve	  scholen	  zijn	  onderwijsinhoudelijk	  
inclusief.	  Dit	  blijkt	  niet	  alleen	  uit	  hun	  resultaten,	  maar	  is	  ook	  aantoonbaar	  terug	  te	  
vinden	  in	  de	  schoolcultuur	  en	  in	  de	  bereidheid	  nieuwe	  kansen	  te	  geven	  aan	  leerlingen	  
die	  in	  de	  problemen	  zijn	  gekomen.	  Dit	  betekent	  niet	  alle	  leerlingen	  op	  dezelfde	  manier	  
behandelen.	  Veeleer	  verlangt	  het	  van	  scholen	  dat	  zij	  rekening	  houden	  met	  verschillen	  
wat	  betreft	  levenservaring	  en	  behoeften’.40	  Cor	  Meijer,	  directeur	  van	  het	  European	  
Agency	  for	  Development	  in	  Special	  Needs	  Education	  ,	  verwoordt	  het	  korter:	  ‘Inclusief	  
onderwijs	  betekent	  dat	  leerlingen	  met	  beperkingen	  altijd	  recht	  hebben	  op	  een	  plaats	  
op	  een	  gewone	  school’.41	  
	  
Inclusief	  onderwijs	  is	  dus	  meer	  dan	  een	  onderwijsmethode.	  Barrières	  die	  leren	  en	  
participeren	  van	  leerlingen	  in	  de	  weg	  staan,	  staan	  centraal.42	  In	  het	  Nederlandse	  
onderwijssysteem	  wordt	  nog	  steeds	  uitgegaan	  van	  de	  specifieke	  
ondersteuningsbehoefte.	  Dat	  versterkt	  het	  denken	  vanuit	  de	  leerling	  en	  zijn	  probleem	  
of	  beperking:	  de	  kern	  van	  het	  oude	  medisch	  denken.	  Deze	  benadering	  schuurt	  met	  
artikel	  24	  van	  het	  verdrag.43	  De	  Beco	  karakteriseert	  het	  verdrag	  in	  deze	  als	  volgt:	  
‘Aldus	  maakt	  het	  verdrag	  van	  het	  inclusief	  onderwijs	  het	  principe	  en	  van	  het	  
buitengewoon	  onderwijs	  de	  uitzondering.	  Dit	  volgt	  uit	  de	  geest	  van	  het	  VRHP,	  dat	  de	  
medische	  benadering	  ten	  aanzien	  van	  handicap	  beoogt	  te	  vervangen	  door	  het	  sociaal	  
model	  van	  handicap.	  Volgens	  dit	  model	  verwijst	  handicap	  niet	  naar	  de	  beperkingen	  van	  
personen	  met	  een	  handicap,	  maar	  naar	  de	  drempels	  voor	  hun	  deelname	  aan	  de	  
samenleving’.44	  Inclusief	  onderwijs	  is	  dus	  gebaseerd	  op	  het	  sociale	  model	  en	  berust	  op	  
waardeoordelen	  over	  wat	  belangrijk	  en	  wenselijk	  is	  in	  de	  samenleving.45	  	  
	  
Hoewel	  een	  eenduidige	  definitie	  ontbreekt,	  is	  in	  de	  internationale	  samenleving	  
gekozen	  voor	  de	  term	  inclusief	  onderwijs.46	  Er	  is	  internationaal	  overeenstemming	  over	  
wat	  er	  met	  de	  term	  in	  een	  bepaalde	  context	  wordt	  bedoeld.	  Inclusie	  wordt	  dan	  ook	  
gebruikt	  in	  de	  relevante	  verdragen	  en	  verklaringen.47	  	  
	  
1.9	  Samenvatting	  	  
De	  rechten	  voor	  mensen	  met	  een	  handicap	  staan	  al	  bijna	  50	  jaar	  op	  de	  internationale	  
agenda.	  In	  2016,	  45	  jaar	  na	  het	  eerste	  document	  op	  gebied	  van	  mensenrechten	  en	  
handicap	  en	  10	  jaar	  na	  de	  ondertekening	  van	  het	  verdrag,	  is	  dan	  eindelijk	  ook	  in	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  40	  Schuman	  2010,	  p.	  105.	  41	  Meijer,	  Balans	  2008	  augustus/september,	  p.	  11.	  42	  Booth	  &	  Ainscow	  2002,	  p.	  4	  en	  5.	  43	  Schuman,	  Orthopedagogiek:	  Onderzoek	  en	  Praktijk	  2013/50,	  p.	  155-­‐171.	  44	  Beco,	  de,	  TJK	  2013/2,	  p.	  91.	  Hier	  wordt	  de	  afkorting	  VRHP	  in	  plaats	  van	  CRDP	  gebruikt.	  45	  Wilson,	  European	  Journal	  of	  Special	  Needs	  Education	  2002/17,	  p.	  61.	  46	  Schuman	  Orthopedagogiek:	  Onderzoek	  en	  Praktijk	  2013/50,	  p.	  159.	  47	  Schuman	  2010,	  p.	  103.	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Nederland	  het	  Verdrag	  inzake	  de	  rechten	  voor	  mensen	  met	  een	  handicap	  in	  werking	  
getreden.	  Art.	  24	  CRPD	  is	  een	  samensmelting	  van	  het	  gelijkheidsbeginsel,	  het	  recht	  op	  
onderwijs	  en	  de	  rechten	  voor	  gehandicapte	  mensen.	  	  
	  
Het	  verdrag	  beoogt	  de	  rechtspositie	  van	  mensen	  met	  een	  handicap	  te	  verbeteren	  en	  
hun	  maatschappelijke	  positie	  te	  verbeteren.	  Een	  belangrijke	  manier	  om	  dat	  te	  
realiseren	  is	  de	  (sociale)	  obstakels	  die	  de	  samenleving	  voor	  mensen	  met	  een	  handicap	  
opwerpt	  te	  slechten.	  De	  doelstelling	  vloeit	  voort	  uit	  zowel	  het	  burgerschapsparadigma	  
als	  inclusie.	  Deze	  begrippen	  vormen	  het	  fundament	  onder	  het	  verdrag	  en	  komen	  voort	  
uit	  het	  idee	  dat	  ook	  mensen	  met	  een	  (verstandelijke)	  handicap	  recht	  hebben	  op	  
zelfbeschikking	  en	  dat	  ze	  zo	  volwaardig	  deel	  moeten	  kunnen	  nemen	  aan	  de	  
samenleving.	  Wanneer	  dit	  wordt	  toegespitst	  op	  onderwijs,	  dan	  zien	  we	  dat	  inclusief	  
onderwijs	  ziet	  op	  het	  wegnemen	  van	  obstakels	  die	  leren	  en	  participeren	  van	  elke	  
individuele	  leerling	  in	  de	  weg	  staan.	  Ook	  hierin	  kan	  het	  sociale	  model	  worden	  herkend.	  
Dit	  schuurt	  met	  de	  manier	  waarop	  de	  Nederlandse	  onderwijswetgeving	  en	  –praktijk	  is	  
vormgegeven.	  
	  
Belanghebbenden	  hebben	  bij	  de	  wetgevingsconsultatie	  aan	  de	  regering	  meegegeven	  
dat	  zij	  visie	  op	  inclusie	  missen.	  Verder	  kwam	  daarbij	  naar	  voren	  dat	  inclusief	  onderwijs,	  
toegang	  tot	  werk	  en	  toegankelijk	  openbaar	  vervoer	  voorwaarden	  zijn	  om	  als	  
gehandicapte	  mee	  te	  kunnen	  doen	  in	  de	  samenleving.	  Juist	  op	  die	  vlakken	  worden	  veel	  
belemmeringen	  ervaren.	  
	  
Concluderend	  kan	  worden	  gesteld	  dat	  het	  CRPD	  een	  veelomvattend	  verdrag	  is	  dat	  zijn	  
invloed	  laat	  voelen	  in	  alle	  facetten	  van	  de	  samenleving.	  Met	  het	  CRPD	  krijgen	  inclusie	  
en	  het	  burgerschapsparadigma	  een	  formele	  positie	  in	  de	  internationale	  samenleving.	  
Een	  belangrijk	  grondrecht	  is	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  De	  realisatie	  van	  dit	  recht	  
wordt	  gezien	  als	  voorwaardelijk	  voor	  de	  realisatie	  van	  de	  overige	  rechten	  van	  mensen	  
met	  een	  handicap	  en	  om	  te	  komen	  tot	  een	  inclusieve	  samenleving.	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2.	  Artikel	  24	  CRPD,	  het	  grondrecht	  
	  
2.1	  Inleiding:	  mensenrechten	  en	  grondrechten	  
Het	  CRPD	  benadrukt	  dat	  bestaande	  rechten	  onverkort	  gelden	  voor	  mensen	  met	  een	  
handicap:	  ‘…	  de	  gelijke	  en	  onvervreemdbare	  rechten	  van	  alle	  leden	  van	  de	  mensheid	  
worden	  erkend…’48	  ‘Grondrechten	  zijn	  universeel,	  ondeelbaar,	  onderling	  afhankelijk	  
en	  onvervreemdbaar.	  Staten	  hebben	  de	  verplichting	  om	  grondrechten	  uit	  verdragen	  
te	  respecteren,	  beschermen,	  verwezenlijken	  en	  te	  bevorderen’.49	  Deze	  verplichting	  
geldt	  ook	  voor	  art.	  24	  CRPD:	  het	  grondrecht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  De	  onderlinge	  
afhankelijkheid	  tekent	  zich	  af	  in	  de	  directe	  relatie	  tussen	  het	  recht	  op	  onderwijs	  en	  
het	  verbod	  op	  discriminatie,	  beide	  rechten	  die	  een	  plek	  hebben	  gekregen	  in	  het	  
CRPD.	  In	  hoofdstuk	  4	  en	  5	  komt	  dit	  naar	  voren	  bij	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’.	  
	  
In	  dit	  hoofdstuk	  wordt	  antwoord	  gegeven	  op	  de	  vraag:	  wat	  voor	  bepaling	  is	  art.	  24	  
CRPD	  en	  welke	  invloed	  heeft	  deze	  bepaling	  op	  het	  Nederlandse	  rechtssysteem?	  	  Om	  
tot	  een	  antwoord	  op	  deze	  vraag	  te	  komen	  wordt,	  in	  de	  eerste	  plaats,	  de	  
ontwikkeling	  van	  grondrechten	  in	  het	  algemeen	  beschreven.	  Vervolgens	  komt	  de	  
verhouding	  tussen	  internationaal	  publiekrecht	  en	  de	  nationale	  regelgeving	  aan	  de	  
orde.	  Daarna	  wordt	  ingegaan	  op	  de	  werking	  van	  grondrechten,	  welke	  
verplichtingen	  grondrechten	  met	  zich	  mee	  brengen	  voor	  staten	  en	  welke	  invloed	  
dat	  heeft	  op	  burgers.	  Ten	  slotte	  wordt	  de	  vraag	  beantwoord	  wat	  dat	  betekent	  voor	  
art.	  24	  CRPD.	  	  
	  
2.1.1	  Rechten	  van	  de	  mens,	  een	  korte	  terugblik	  
Vanaf	  de	  17e	  eeuw	  is	  in	  West-­‐Europa,	  vanuit	  natuurrechtelijke	  theorieën,	  het	  besef	  
ontstaan	  dat	  ieder	  mens	  onvervreemdbare	  rechten	  heeft.	  Zo	  beredeneerde	  de	  
filosoof	  John	  Locke	  dat	  mensen	  geen	  schade	  mogen	  toebrengen	  aan	  elkaars	  leven,	  
gezondheid,	  ledematen,	  vrijheid	  en	  bezit	  (samen	  property).50	  Volgens	  Locke	  is	  de	  
overheid	  verantwoordelijk	  voor	  de	  bescherming	  van	  deze	  rechten,	  die	  overigens	  
ook	  tegen	  de	  overheid	  zelf	  kunnen	  worden	  ingeroepen.51	  Vandaag	  de	  dag	  worden	  
hierin	  de	  klassieke	  vrijheidsrechten	  herkend.	  Ze	  hebben	  als	  doel	  een	  totalitaire	  staat	  
te	  voorkomen	  door	  de	  privésfeer	  te	  beschermen	  tegen	  overheidsbemoeienis.52	  De	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  48	  Preambule,	  onder	  a	  CRPD.	  	  49	  De	  verklaring	  van	  Wenen	  en	  Programma	  van	  actie,	  UN	  Doc	  A/CONF.157/23,	  par.	  5,	  12	  juli	  1993.	  	  50	  Locke	  1690,	  par.	  226,	  233	  en	  243.	  51	  Bos	  1976,	  p.	  33-­‐39.	  52	  Kortmann	  2001,	  p.	  53.	  Kortmann	  noemt	  hier	  de	  klassieke	  grondrechten	  als	  meest	  inhoudelijke	  element	  van	  de	  rechtsstaat.	  De	  klassieke	  grondrechten	  of	  vrijheidsrechten	  beogen	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voorloper	  van	  het	  gelijkheidsbeginsel	  volgde	  in	  de	  18e	  eeuw	  met	  dank	  aan,	  onder	  
andere,	  Jacques	  Rousseau	  (1712-­‐1778).	  In	  zijn	  visie	  kunnen	  mensen	  in	  de	  
samenleving	  verschillen	  in	  kracht	  of	  verstandelijke	  vermogens,	  maar	  is	  iedereen	  
gelijk	  voor	  het	  recht.53	  	  
	  
Vrijheidsrechten	  zijn	  vanaf	  het	  einde	  van	  de	  18e	  eeuw	  in	  nationale	  wetgeving	  
gecodificeerd	  en	  hebben	  juridische	  en	  politieke	  status	  gekregen.	  Het	  eerste	  
voorbeeld	  daarvan	  is	  de	  The	  Declaration	  of	  Independence	  Van	  de	  Amerikaanse	  
Staten.54	  Nederland	  volgde	  in	  1798	  met	  de	  Staatsregeling	  van	  de	  Bataafse	  
Republiek.	  Bijna	  twee	  eeuwen	  lang	  was	  de	  codificatie	  vooral	  gespitst	  op	  de	  klassieke	  
vrijheidsrechten.	  Pas	  in	  de	  20ste	  eeuw	  kregen	  de	  sociale	  grondrechten	  juridische	  
erkenning.55	  Bij	  de	  Grondwetsherziening	  van	  1983	  zijn	  ook	  in	  de	  Nederlandse	  
Grondwet	  sociale	  rechten	  gecodificeerd.	  
	  
Welke	  betekenis	  heeft	  het	  gedachtengoed	  van	  mensen	  als	  Locke	  en	  Rousseau	  nu?	  
Het	  antwoord	  op	  die	  vraag	  wordt	  in	  dit	  hoofdstuk	  vanuit	  juridisch	  perspectief	  
benaderd.	  Hierbij	  wordt	  gezocht	  naar	  de	  uitwerking	  van	  een	  grondrecht	  op	  de	  
rechtsdogmatiek.56	  	  
	  
2.1.2	  Grondrechten,	  doel	  en	  indeling	  
Het	  uitgangspunt	  van	  grondrechten	  is	  dat	  ze	  de	  strekking	  hebben	  om	  een	  
menswaardig	  bestaan	  te	  verzekeren.57	  Bijkomend	  doel	  is	  ‘bij	  te	  dragen	  aan	  de	  
ontplooiing	  van	  ieder	  individu	  naar	  eigen	  geaardheid	  door	  hem	  in	  een	  aantal	  
facetten	  van	  zijn	  persoonlijk	  leven	  te	  beschermen,	  zoals…zijn	  deelname	  aan	  het	  
openbare	  leven’.58	  Niet	  ieder	  mens	  heeft	  evenveel	  bescherming	  of	  ondersteuning	  
nodig	  om	  zich	  te	  kunnen	  ontplooien.	  Een	  kenmerk	  van	  (sociale)	  grondrechten	  is	  dan	  
ook	  dat	  ze	  zich	  richten	  op	  de	  belangen	  van	  kwetsbare	  mensen	  of	  groepen.59	  	  
	  
Grondrechten	  kunnen	  op	  verschillende	  manieren	  worden	  ingedeeld,	  de	  meest	  
gangbare	  is	  het	  onderscheid	  tussen	  klassieke	  en	  sociale	  grondrechten.	  Hiertussen	  
bestaat	  samenhang	  in	  de	  zin	  dat	  ze	  elkaar	  aanvullen.	  ‘Beide	  hebben	  betrekking	  op	  
twee	  met	  elkaar	  samenhangende	  aspecten	  van	  het	  menselijk	  bestaan	  in	  de	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
een	  totalitaire	  staat	  te	  voorkomen	  door	  bepaalde	  privésferen	  te	  beschermen	  tegen	  
overheidsbemoeienis’.	  53	  Akkermans,	  Bax	  &	  Verhey	  1999,	  p.	  17.	  54	  T.	  Jefferson,	  The	  Declaration	  of	  Independence	  (Philadelphia	  1776).	  Voor	  de	  Nederlandse	  vertaling	  is	  geraadpleegd	  historiek.net/amerikaanse-­‐onafhankelijkheidsverklaring/60311/.	  55	  Hendriks	  2000,	  p.	  47.	  56	  Burkens	  1989,	  p.	  27.	  Voor	  een	  uitwerking	  van	  de	  juridische	  benadering	  R.	  Alexy,	  Theorie	  der	  Grundrechte,	  Baden-­‐Baden:	  Nomos	  Verlag	  1986.	  57	  Burkens	  1989,	  p.	  49	  .	  58	  Kamerstukken	  II	  1975/76,	  13	  872,	  3,	  p.	  10.	  59	  Hendriks	  2000,	  p.	  53-­‐54,	  idem	  Leijten	  2017,	  p.	  276.	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samenleving:	  de	  geestelijke	  en	  de	  fysieke	  vrijheid	  en	  de	  gelijkheid	  enerzijds	  en	  de	  
bestaanszekerheid	  van	  de	  mensen	  en	  zijn	  individuele	  en	  maatschappelijke	  
ontplooiing	  anderzijds’.60	  	  
	  
Uiteraard	  zijn	  er	  verschillen.	  Zo	  garanderen	  de	  klassieke	  vrijheidsrechten,	  ook	  wel	  
burgerlijke	  en	  politieke	  rechten	  genoemd,	  overwegend	  een	  staatsvrije	  ruimte	  voor	  
individuen.	  Ze	  beschermen	  de	  persoonlijke	  vrijheid	  van	  het	  individu	  en	  garanderen	  
een	  onthoudingsplicht	  (negatieve	  verplichting)	  van	  de	  overheid.	  Klassieke	  
grondrechten	  zijn	  zo	  concreet	  geformuleerd	  dat	  er	  veelal	  direct	  een	  beroep	  op	  kan	  
worden	  gedaan	  bij	  de	  rechter	  en	  hebben	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  werking.61	  Sociale	  
rechten	  zijn	  gericht	  op	  overheidshandelen,	  op	  het	  waarborgen	  van	  de	  sociale,	  
economische	  en	  culturele	  leefomstandigheden.62	  Deze	  rechten	  omvatten	  vrijwel	  
het	  hele	  maatschappelijke	  leven,	  waaronder	  werk	  en	  onderwijs.63	  Bij	  sociale	  rechten	  
staat	  veelal	  juist	  de	  collectieve	  voorziening	  voorop.	  Oriëntatiepunt	  is	  dan	  niet	  
primair	  het	  individuele	  recht,	  maar	  veeleer	  de	  maatschappelijke	  omgeving	  van	  het	  
individu,	  welke	  zodanig	  moet	  worden	  ingericht	  dat	  het	  individu	  geen	  of	  minder	  
belemmeringen	  voor	  zijn	  ontplooiing	  ontmoet…Rechthebbende	  ten	  aanzien	  van	  
zodanige	  sociale	  grondrechten	  is	  dienovereenkomstig	  niet	  zonder	  meer	  elk	  individu	  
als	  lid	  van	  de	  gemeenschap…personen	  moeten	  een	  specifiek	  belang	  hebben	  ’,	  aldus	  
Burkens.64	  Sociale	  rechten	  hebben	  in	  het	  algemeen	  geen	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  
kracht.	  
	  
2.2	  Grondrechten	  en	  de	  verhouding	  tussen	  nationaal	  en	  internationaal	  recht	  
Grondrechten	  zijn	  onderdeel	  van	  het	  internationaal	  publiekrecht	  dat	  in	  
verschillende	  bronnen	  opgenomen	  is.	  In	  art.	  38	  Statuut	  van	  het	  Internationaal	  
Gerechtshof	  worden	  als	  bronnen	  gewoonterecht,	  verdragen,	  algemene	  
rechtsbeginselen,	  rechterlijke	  uitspraken	  en	  doctrine	  genoemd.	  Daarnaast	  kunnen	  
besluiten	  van	  internationale	  organisaties,	  eenzijdige	  handelingen	  en	  verklaringen	  
grondrechten	  bevatten.65	  	  
	  
De	  Nederlandse	  staat	  is	  op	  verschillende	  manieren	  gebonden	  aan	  internationaal	  en	  
supranationaal	  (publiek)recht.66	  Is	  een	  internationale	  bepaling,	  die	  rechten	  toekent	  
aan	  burgers,	  strijdig	  met	  een	  nationale	  bepaling	  dan	  speelt	  de	  verhouding	  tussen	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  60	  Kamerstukken	  II	  1973/74,	  12	  994,	  2,	  p.	  12	  (Nota	  inzake	  het	  grondwetsherzieningsbeleid).	  61	  Akkermans,	  Bax	  &	  Verhey	  1999,	  p.	  37.	  62	  De	  term	  ‘sociale	  rechten’	  is	  nationaal	  en	  internationaal	  gangbaar	  en	  wordt	  ook	  wel	  in	  plaats	  van	  ‘economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten’	  gebruikt.	  Zie	  hiervoor	  Burkens	  1989,	  p.	  71.	  63	  Kamerstukken	  II	  1987/88,	  20	  501,	  nr.	  3,	  p.	  2.	  64	  Burkens	  1989,	  p.	  61.	  	  65	  Voor	  de	  volledigheid:	  ook	  in	  nationale	  wetgeving	  zijn	  grondrechten	  gecodificeerd.	  66	  De	  Europese	  Unie,	  Euratom	  en	  de	  EGKS	  zijn	  de	  supranationale	  structuren	  waar	  Nederland	  aan	  deelneemt.	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het	  nationale	  en	  het	  internationale	  stelsel	  een	  rol.	  Bij	  wie	  en	  hoe	  kan	  de	  burger	  
binnen	  de	  nationale	  rechtspraktijk	  een	  beroep	  doen	  op	  het	  internationale	  recht?	  	  
	  
Globaal	  genomen	  kan	  worden	  gezegd	  dat	  internationaal	  publiekrecht	  en	  
beslissingen	  genomen	  door	  internationale	  organisaties	  boven	  nationale	  wetgeving	  
gaan.67	  De	  burger	  kan	  hierop	  een	  beroep	  doen	  bij	  de	  nationale	  rechter.	  Van	  de	  
rechter	  wordt,	  op	  grond	  van	  art.	  94	  Gw,	  verlangd	  dat	  hij	  nationale	  wet-­‐	  en	  
regelgeving	  die	  in	  strijd	  is	  met	  de	  verdragsbepaling	  buiten	  toepassing	  laat.68	  De	  
eerste	  	  kwestie	  die	  daarbij	  aan	  de	  orde	  komt	  is	  hoe	  internationale	  afspraken	  
worden	  omgezet	  in	  nationale	  wetgeving:	  het	  vraagstuk	  van	  monisme	  en	  dualisme.	  
Daarna	  volgt,	  in	  het	  monistisch	  stelsel,	  de	  vraag	  over	  welke	  regel	  voorrang	  heeft	  bij	  
strijdigheid	  tussen	  de	  nationale	  en	  de	  internationale	  norm.69	  
	  
2.2.1	  Dualisme	  en	  monisme	  	  
De	  benadering	  van	  het	  internationale	  recht	  in	  een	  nationaal	  rechtssysteem	  is	  
monistisch	  of	  dualistisch.	  Vaak	  is	  er	  echter	  sprake	  van	  een	  mengvorm.70	  	  In	  een	  
dualistisch	  systeem	  zijn	  internationaal	  en	  nationaal	  recht	  gescheiden	  
rechtssystemen.	  De	  nationale	  rechter	  toetst	  alleen	  aan	  het	  nationale	  
rechtssysteem.	  Internationaal	  recht	  is	  een	  zaak	  van	  betrekkingen	  tussen	  staten,	  
nationaal	  recht	  reguleert	  relaties	  tussen	  staat	  en	  burger	  en	  burgers	  onderling.71	  
Vindt	  een	  staat	  dat	  bepaalde	  internationale	  afspraken	  gelding	  behoren	  te	  hebben	  in	  
het	  nationale	  rechtssysteem	  dan	  worden	  ze	  omgezet	  naar	  nationaal	  recht.	  Daarna	  
kan	  de	  burger	  een	  beroep	  doen	  op	  een,	  inmiddels,	  nationale	  bepaling.	  Bij	  
strijdigheid	  bieden	  nationale	  voorrangsregels,	  indien	  van	  toepassing,	  uitsluitsel	  
welke	  regel	  voorrang	  heeft.	  Een	  voorbeeld	  van	  het	  dualistische	  systeem	  is	  het	  
Engelse	  recht.	  De	  Engelse	  rechter	  hanteert	  hierbij	  de	  zogenoemde	  
volkenrechtconforme	  uitleg.	  Er	  van	  uitgaande	  dat	  de	  staat	  de	  intentie	  heeft	  om	  
nationaal	  recht	  te	  conformeren	  aan	  verdragsrecht,	  zal	  de	  rechter	  bij	  een	  conflict	  
met	  een	  nationale	  regel	  deze	  zoveel	  mogelijk	  interpreteren	  conform	  internationale	  
verplichtingen.	  Zo	  kunnen	  ook	  nog	  niet	  getransformeerde	  verdragen	  door	  de	  
Engelse	  rechter	  worden	  toegepast,	  tenminste	  als	  de	  nationale	  bepaling	  hier	  de	  
interpretatieruimte	  voor	  biedt.	  Dit	  systeem	  loopt	  vast	  wanneer,	  zoals	  binnen	  de	  
Europese	  Unie,	  nationale	  bevoegdheden	  zonder	  meer	  zijn	  overgedragen.72	  	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  67	  ‘Nederlandse	  Grondwet.	  Artikel	  94:	  voorrang	  internationale	  rechtsorde	  boven	  nationale	  wet’,	  
Parlementair	  Documentatie	  Centrum	  van	  de	  Universiteit	  Leiden,	  denederlandsegrondwet.nl.	  68	  Fleuren	  2015,	  p.	  187.	  69	  Besselink	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  41.	  70	  Crawford	  2012,	  p.	  50.	  71	  Crawford	  2012,	  p.	  48.	  72	  Kooijmans	  2008,	  p.	  84	  en	  85.	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Het	  monisme	  benadert	  het	  rechtssysteem	  als	  één	  geheel.	  Nationaal	  en	  
internationaal	  recht	  kunnen	  niet	  gescheiden	  van	  elkaar	  worden	  gezien	  en	  
veronderstelt	  mag	  worden	  dat	  ze	  samenhangend	  en	  consistent	  zijn.	  Direct	  na	  
internationaal	  bindend	  worden	  van	  een	  verdrag	  kan	  een	  beroep	  worden	  gedaan	  op	  
de	  verdragsbepalingen.73	  Internationaal	  recht	  maakt	  in	  een	  monistisch	  stelsel	  deel	  
uit	  van	  de	  nationale	  rechtsorde.74	  Met	  als	  gevolg	  dat	  de	  nationale	  rechter	  een	  
nationale	  bepaling	  buiten	  beschouwing	  moet	  laten	  wanneer	  die	  in	  strijd	  is	  met	  de	  
internationale	  regel.	  Deze	  hiërarchische	  aanpak	  wordt	  echter	  niet	  overal	  
consequent	  toegepast.	  Welke	  regel/bepaling	  voorrang	  heeft	  wordt	  duidelijk	  na	  
bestudering	  van	  de	  nationale	  rechtspraktijk	  en	  het	  nationale	  rechtsstelsel.75	  	  
	  
2.3	  De	  werking	  van	  verdragsbepalingen	  in	  de	  Nederlandse	  rechtspraktijk	  
In	  Nederland	  kennen	  we	  een	  gematigd	  monistisch	  stelsel	  voor	  zowel	  ongeschreven	  
internationaal	  recht	  als	  verdragen.76	  Het	  monistische	  perspectief	  ten	  aanzien	  van	  
verdragen	  heeft	  zich	  ontwikkeld	  in	  de	  rechtspraak,	  hierbij	  wordt	  vaak	  verwezen	  
naar	  het	  arrest	  Grenstractaat	  Aken	  uit	  1919.77	  Sindsdien	  is	  het	  vaste	  rechtspraak	  dat	  
internationaal	  bindend	  recht	  deel	  uitmaakt	  van	  de	  Nederlandse	  rechtsorde.78	  	  
	  
De	  doorwerking	  van	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  wordt	  geregeld	  in	  
de	  Grondwet.	  Art.	  93	  Gw	  bepaalt	  dat	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  
burgers	  kunnen	  binden	  nadat	  ze	  bekend	  zijn	  gemaakt.	  Uit	  artikel	  94	  Gw	  volgt	  dat:	  
‘Binnen	  het	  Koninkrijk	  geldende	  wettelijke	  voorschriften	  vinden	  een	  toepassing,	  
indien	  deze	  toepassing	  niet	  verenigbaar	  is	  met	  een	  ieder	  verbindende	  bepalingen	  
van	  verdragen	  en	  besluiten	  van	  volkenrechtelijke	  organisaties’.	  Alleen	  deze	  ‘een	  
ieder	  verbindende	  bepalingen	  en	  besluiten’	  hoeven	  niet	  te	  worden	  
getransformeerd	  in	  nationale	  wetgeving.79	  Verdragsbepalingen	  die	  niet	  aan	  dat	  
vereiste	  voldoen	  zullen	  moeten	  worden	  omgezet	  in	  Nederlands	  recht.	  Het	  grote	  
belang	  voor	  de	  bescherming	  van	  fundamentele	  rechten	  voor	  Nederlanders	  ligt	  in	  
het	  toetsingsverbod	  van	  art.	  120	  Gw.	  Op	  grond	  dit	  artikel	  mag	  de	  rechter	  geen	  
formele	  wetten	  toetsen	  aan	  de	  Grondwet,	  maar	  wel	  voorrang	  verlenen	  aan	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  73	  Crawford	  2012,	  p.	  48.	  74	  Dat	  neemt	  niet	  weg	  dat	  ook	  in	  een	  monistisch	  stelsel	  het	  onderscheid	  tussen	  instructienorm	  en	  onthoudingsverplichting	  van	  belang	  is.	  De	  instructienorm	  richt	  zich	  immers	  in	  principe	  tot	  de	  overheid,	  de	  onthoudingsplicht	  kan	  zich	  ook	  tot	  burgers	  richten.	  Art.	  I	  Gw,	  verbod	  op	  discriminatie	  is	  daar	  een	  belangrijk	  voorbeeld	  van.	  Dit	  recht	  is	  verwerkt	  in	  de	  Algemene	  wet	  gelijke	  behandeling,	  waarin	  ook	  voor	  personen	  rechten	  en	  plichten	  zijn	  opgenomen.	  75	  Kooijmans	  2008,	  p.	  84,	  86.	  76	  Kooijmans	  2008,	  p.	  89	  en	  91.	  77	  HR	  3	  maart	  1919	  (Grenstractaat	  Aken).	  78	  Internationaal	  bindend	  recht	  kan	  zowel	  klassieke	  rechten	  als	  sociale	  rechten	  omvatten.	  Uiteindelijk	  bepaalt	  de	  rechter	  op	  grond	  van	  art.	  93	  en	  94	  GW	  of	  personen	  aanspraak	  kunnen	  doen	  op	  een	  bepaling	  van	  internationaal	  publiekrecht.	  79	  Kamerstukken	  II	  1955/56,	  4133	  (R	  19),	  9,	  sub	  B	  en	  D	  en	  Handelingen	  II	  1955/56,	  p.	  809.	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rechtsreeks	  werkende	  verdragsbepalingen	  wanneer	  sprake	  is	  van	  
onverenigbaarheid	  op	  grond	  van	  art.	  94	  Gw.80	  
	  
In	  de	  doctrine	  en	  rechtspraak	  worden	  de	  termen	  ‘een	  ieder	  verbindend’,	  
’rechtstreeks	  werkend’	  en	  ‘direct	  verbindend’	  als	  synoniemen	  van	  elkaar	  gebruikt.81	  
In	  dit	  onderzoek	  wordt	  aangesloten	  bij	  de	  termen	  uit	  de	  Grondwet	  wanneer	  het	  
over	  het	  Nederlandse	  rechtssysteem	  gaat:	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  en	  ‘verbindende	  
kracht’.	  Gaat	  het	  om	  internationaal	  recht,	  dan	  wordt	  de	  term	  ‘rechtstreekse	  
werking’	  gebruikt.	  
	  
2.3.1	  ‘Een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  
Van	  een	  aantal	  verdragen,	  zoals	  het	  IVBPR	  en	  het	  EVRM,	  wordt	  aangenomen	  dat	  de	  
bepalingen	  rechtstreeks	  werken.82	  Deze	  bepalingen	  hebben	  in	  Nederland	  voor	  ‘een	  
ieder	  verbindende’	  kracht,	  ook	  voor	  mensen	  die	  niet	  de	  Nederlandse	  nationaliteit	  
hebben.	  Een	  persoon	  kan	  aanspraak	  maken	  op	  de	  uitvoering	  of	  toepassing	  van	  de	  
bepaling,	  of	  moet	  deze	  dulden.	  Hij	  kan	  daarmee	  worden	  beperkt	  in	  zijn	  
rechtspositie.83	  Of	  een	  bepaling	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  is	  hangt	  van	  veel	  aspecten	  
af.84	  Dit	  kan	  worden	  opgemaakt	  uit	  de	  totstandkomingsgeschiedenis	  van	  het	  
verdrag,	  de	  opvatting	  van	  de	  regering85	  of	  uit	  de	  formulering	  van	  de	  bepaling.86	  Ook	  
aan	  welk	  overheidsorgaan	  (wetgever,	  bestuur	  of	  rechter)	  de	  norm	  gericht	  is	  kan	  
hierbij	  een	  rol	  spelen.87	  In	  ieder	  geval	  moeten	  de	  aard	  en	  inhoud	  van	  dien	  aard	  zijn,	  
dat	  de	  bepaling	  zonder	  meer	  als	  objectief	  recht	  kan	  fungeren.88	  Het	  komt	  overigens	  
voor	  dat	  deelnemende	  staten	  ‘rechtstreekse	  werking’	  van	  een	  verdragsbepaling	  
expliciet	  hebben	  uitgesloten.89	  	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  80	  Chébti	  2014,	  p.	  91.	  81	  Zie	  hiervoor	  bijvoorbeeld	  HR	  9	  april	  2010,	  ECLI:NL:HR:2010:BK4547,	  r.o.	  4.4.1	  (SGP),	  HR	  10	  oktober	  2014,	  ECLI:NL:HR:2014:2928,	  r.o.	  3.5.1	  (Rookverbod)	  en	  Rapport	  staatscommissie	  Grondwet	  2010,	  p.	  130	  en	  131.	  82	  Chébti	  2014,	  p.	  97.	  83	  Fleuren	  2015,	  p.	  183.	  84	  Voor	  de	  leesbaarheid	  wordt	  gesproken	  over	  ‘een	  ieder	  verbindende	  bepalingen’	  in	  plaats	  van	  ‘	  een	  ieder	  verbindende	  bepalingen	  van	  verdragen	  en	  besluiten	  van	  volkenrechtelijke	  organisaties’.	  85	  Rb	  ’s-­‐Gravenhage	  7	  september	  2005,	  AB	  2005/398	  (SGP).	  86	  Zie	  het	  Stakingsarrest	  over	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  (HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:PHR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688	  ,	  m.nt.	  PAS	  (Spoorwegstaking)).	  87	  HR	  14	  april	  1989,	  NJ	  1989/469	  (Harmonisatiewetarrest).	  Zie	  ook	  CRvB	  16	  februari	  1989.	  	  88	  Zie	  bijvoorbeeld	  het	  standaardarrest	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:PHR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688	  ,	  m.nt.	  PAS	  (Spoorwegstaking)en	  Hof	  ’s-­‐Gravenhage	  20	  januari	  2000,	  door	  de	  HR	  bevestigd	  op	  1	  februari	  2002,	  NJ	  2003/535.	  89	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:PHR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688	  ,	  m.nt.	  PAS	  (Spoorwegstaking).	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Uiteindelijk	  bepaalt	  de	  rechter	  in	  voorgelegde	  zaken	  of	  de	  verdragsbepaling	  ‘een	  
ieder	  verbindend’	  karakter	  heeft.90	  Dat	  betekent	  dat	  overheden	  via	  de	  rechter	  
verantwoordelijk	  gesteld	  kunnen	  worden	  voor	  zaken	  die	  strijdig	  zijn	  met	  de	  
verdragsbepaling.91	  Dat	  gaat	  ver:	  de	  rechter	  kan	  overheden	  op	  de	  vingers	  tikken	  
wanneer	  beslissingen	  worden	  genomen	  die	  strijdig	  zijn	  met	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  
bepalingen	  uit	  het	  verdrag.	  Ook	  wanneer	  de	  beslissing	  gebaseerd	  is	  op	  een	  
Rijkswet.92	  
	  
Kenmerkend	  	  voor	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  is	  dat	  ze	  ‘self-­‐
executing’	  zijn.93	  	  Dat	  houdt	  in	  dat	  de	  bepaling	  ruimte	  biedt	  om,	  door	  rechter	  of	  
bestuur,	  rechtstreeks	  te	  worden	  toegepast	  in	  het	  nationale	  systeem.	  Wordt	  die	  
ruimte	  niet	  geboden	  dan	  moeten	  eerst	  wettelijke	  voorschriften	  en	  beleid	  worden	  
vastgesteld.94	  	  
	  
2.3.2	  Niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  
De	  Grondwet	  geeft	  in	  de	  artikelen	  93	  en	  94	  aan	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  
een	  bijzondere	  positie	  in	  het	  Nederlandse	  recht.	  Veel	  bepalingen	  en	  besluiten	  zijn	  
dat	  niet.95	  Deze	  bepalingen	  moeten	  door	  de	  wetgever	  en	  het	  bestuur	  worden	  
omgezet	  en	  of	  uitgevoerd.	  Wat	  is	  de	  rol	  van	  ‘niet	  een	  ieder	  verbindende’	  
bepalingen	  in	  de	  Nederlandse	  rechtsorde?	  
	  
Verdragen	  waaraan	  Nederland	  deelneemt	  maken	  onderdeel	  uit	  van	  de	  nationale	  
rechtsorde,	  dus	  ook	  de	  verdragsbepalingen	  die	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  zijn.96	  
Dat	  betekent	  dat	  bij	  de	  uitleg,	  toepassing	  en	  uitvoering	  van	  wetgeving	  en	  beleid	  ook	  
rekening	  gehouden	  moet	  worden	  met	  niet-­‐verbindende	  bepalingen.	  Deze	  
verplichting	  rust	  op	  zowel	  wetgever	  als	  bestuur.97	  Van	  een	  staat	  wordt	  immers	  
vermoed	  zijn	  volkenrechtelijke	  verplichtingen	  te	  willen	  nakomen.98	  Hieruit	  volgt	  het	  
beginsel	  dat	  een	  regel	  van	  nationaal	  recht,	  geschreven	  of	  ongeschreven,	  niet	  zo	  
mag	  worden	  uitgelegd	  of	  toegepast	  dat	  de	  staat	  daardoor	  een	  internationale	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  90	  Kamerstukken	  II	  1955/56,	  4133	  (R19),	  4,	  p.	  4,	  Handelingen	  II	  1955/56,	  p.	  800	  en	  Handelingen	  
II	  1979/80,	  p.	  1441.	  91	  Akkermans,	  Bax	  &	  Verhey	  1999,	  p.	  27-­‐35.	  
92	  Rechtbank	  Utrecht,	  25	  oktober	  1995,	  JB	  1995,	  305	  (Zaak	  Lubsen).	  93	  Kamerstukken	  II	  1955/56,	  4133	  (R19),	  4,	  p.	  13	  en	  14.	  94	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:PHR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688	  ,	  m.nt.	  PAS	  (Spoorwegstaking)	  95	  Rapport	  Staatscommissie	  Grondwet	  2010,	  p.	  126.	  Een	  voorbeeld	  hiervan	  is	  de	  uitspraak	  van	  de	  Rechtbank	  ’	  s-­‐Gravenhage	  3	  februari	  2010,	  LJN	  BL	  1862	  (Uitsluiting	  Iraanse	  studenten).	  	  96	  Brouwer	  1992,	  p.	  269.	  97	  KB	  van	  19	  februari	  1993,	  AB	  1993/385	  (Eems-­‐Dollard-­‐verdrag).	  Betreffende	  art.	  48	  van	  het	  verdrag	  werd,	  ondanks	  het	  feit	  dat	  er	  geen	  verbindende	  kracht	  in	  de	  zin	  van	  art.	  93	  Gw	  aan	  toe	  kwam,	  geoordeeld	  dat	  de	  bepaling	  voor	  i.c.	  de	  gemeente	  Delfzijl	  toch	  bindend	  is.	  	  98	  HR	  3	  maart	  1919,	  NJ	  1919,	  p.	  371	  (Grenstractaat	  Aken).	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rechtsregel	  schendt.99	  Indien	  nodig	  is	  de	  rechter	  bevoegd	  om	  in	  ‘een	  leemte	  in	  de	  
wetgeving’	  te	  voorzien.100	  	  
	  
2.3.3	  Artikel	  24	  CRPD	  	  
Tijdens	  de	  onderhandelingen	  over	  het	  CRPD	  is	  de	  eventuele	  werking,	  die	  vaak	  
samenhangt	  met	  het	  onderscheid	  tussen	  klassiek	  en	  sociaal	  recht,	  niet	  besproken.	  
De	  regering	  is	  echter	  van	  mening	  dat	  de	  meeste	  bepalingen	  van	  het	  CRPD	  een	  
programmatisch	  karakter	  hebben.	  Wetgever	  en	  bestuur	  hebben	  daarmee	  de	  
opdracht	  om	  maatregelen	  te	  nemen,	  zodat	  de	  rechten	  van	  de	  doelgroep	  verzekerd	  
worden.101	  
	  
In	  lijn	  met	  het	  algemene	  uitgangspunt	  van	  het	  CRPD	  heeft	  art.	  24	  volgens	  de	  
regering	  geen	  rechtstreekse	  werking.	  Het	  artikel	  wordt	  onder	  meer	  vergeleken	  met	  
art.	  13	  IVESCR.102	  Daarvan	  is	  vastgesteld	  dat	  het	  niet	  direct	  werkt.	  Gezien	  de	  
overeenkomst	  wordt	  aangenomen	  dat	  dit	  ook	  geldt	  voor	  art.	  24	  CRPD.103	  	  
	  
Dat	  sluit	  aan	  bij	  het	  oordeel	  van	  het	  EU-­‐hof	  dat	  het	  CRPD	  een	  programmatisch	  
karakter	  heeft	  en	  dat	  de	  bepalingen	  van	  het	  CRPD	  inhoudelijk	  niet	  voorwaardelijk	  
en	  onvoldoende	  nauwkeurig	  zijn	  om	  rechtstreeks	  te	  werken	  in	  het	  supranationale	  
recht.104	  Het	  verdrag	  heeft	  daardoor	  in	  ieder	  geval	  geen	  rechtstreekse	  werking	  in	  
het	  unierecht	  waardoor	  de	  geldigheid	  van	  EU-­‐richtlijnen	  niet	  worden	  getoetst	  aan	  
het	  verdrag.105	  
	  
2.4	  Verplichtingen	  	  
Artikel	  24	  CRPD	  bevat	  geen	  nieuwe	  rechten,	  maar	  gedetailleerde	  en	  een	  op	  de	  
gehandicapte	  toegepaste	  uitwerking	  van	  bestaande	  rechten.	  Daardoor	  ontstaan	  
voor	  de	  staat	  geen	  nieuwe,	  maar	  wel	  meer	  specifieke	  verplichtingen.106	  Het	  doel	  is	  
om	  het	  genot	  van	  rechten	  daadwerkelijk	  te	  kunnen	  waarborgen.107	  Om	  die	  reden	  
vereist	  implementatie	  dat	  staten	  de	  essentiële	  kenmerken	  van	  verdragsrechten	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  99	  HR	  3	  maart	  1919,	  NJ	  1919,	  p.	  371	  (Grenstractaat	  Aken).	  100	  HR	  16	  november	  1990,	  ECLI:NL:HR:1990:ZC0044,	  r.o.	  3.2.3,	  RvdW	  1990/203.	  101	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  nr.	  3,	  p.	  9.	  102	  De	  andere	  artikelen	  die	  in	  de	  MvT	  worden	  genoemd	  zijn	  art.	  28	  IVRK,	  art.	  26	  EVRM	  en	  art.	  2	  van	  Protocol	  1	  van	  het	  EVRM.	  103	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  nr.	  3,	  p.	  9.	  104	  Het	  EU-­‐Hof	  toetst	  aan	  EU-­‐wetgeving,	  niet	  aan	  de	  Nederlandse	  Grondwet.	  105	  EU-­‐Hof	  18	  maart	  2014,	  C-­‐363/12.	  106	  SIM	  2012,	  p.	  5.	  107	  Brouwer	  1992,	  p.	  269.	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‘respecteren,	  beschermen	  en	  verwezenlijken	  door	  het	  treffen	  van	  passende	  
maatregelen’.108	  	  
	  
Passende	  maatregelen	  bestaan	  uit	  3	  categorieën:	  voorzieningen	  onderverdeeld	  in	  
collectieve	  voorzieningen	  of	  ondersteuning	  en	  specifieke	  redelijke	  aanpassingen.	  De	  
staat	  is	  verantwoordelijk	  voor	  collectieve	  voorzieningen	  en	  ondersteuning.	  Deze	  
functioneren	  in	  de	  relatie	  tussen	  burgers	  en	  overheid.	  Een	  specifieke	  redelijke	  
aanpassing	  gaat	  een	  stap	  verder	  en	  raakt	  ook	  relaties	  tussen	  burgers	  en	  derden.109	  
Aangezien	  het	  hier	  kan	  gaan	  om	  de	  relatie	  tussen	  een	  burger	  en	  bijvoorbeeld	  
onderwijsinstellingen	  ligt	  het	  voor	  de	  hand	  dat	  deze	  verplichting	  ten	  aanzien	  van	  
verdragsrechten,	  horizontale	  werking	  in	  het	  leven	  kan	  roepen.	  	  
	  
Weigeren	  van	  een	  redelijke	  aanpassing,	  na	  een	  verzoek	  daartoe,	  geldt	  als	  ongelijke	  
behandeling	  en	  maakt	  onderdeel	  uit	  van	  het	  recht	  op	  non-­‐discriminatie	  van	  art.	  5,	  
lid	  3	  CRPD110.111	  Aan	  art.	  5,	  lid	  1112	  en	  2113	  kent	  de	  regering	  rechtstreekse	  werking	  
toe.114	  Deze	  bepalingen	  worden	  vergeleken	  met	  art.	  26	  IVPBR,	  waarvan	  jaren	  
geleden	  al	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  is	  vastgesteld.115	  Art.	  5,	  lid	  3	  CRPD	  
(passende	  maatregelen)	  is	  volgens	  de	  regering	  echter	  onvoldoende	  concreet,	  sluit	  
niet	  aan	  bij	  de	  tekst	  van	  art.	  26	  IVBPR	  en	  heeft	  daarom	  geen	  ‘een	  ieder	  
verbindende’	  kracht.116	  De	  regering	  stelt	  dat	  de	  overheid	  ruimte	  heeft	  om	  beleid	  te	  
ontwikkelen	  op	  dat	  onderdeel	  en	  vindt	  het	  daarbij	  belangrijk	  dat	  de	  rechter	  bij	  
toetsing	  van	  die	  bepaling	  die	  ruimte	  geeft.117	  Vanwege	  het	  feit	  dat	  de	  specifieke	  
voorzieningen	  van	  art.	  5,	  lid	  3	  CRPD	  als	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  terug	  komen	  in	  art.	  
24,	  lid	  2c	  kan	  dit	  een	  relevante	  opmerking	  zijn.118	  In	  ieder	  geval	  staat	  de	  vraag	  open	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  108	  Dit	  wordt	  ook	  wel	  de	  tripartiete	  typologie	  van	  verplichtingen	  genoemd	  (SIM	  2012,	  p.	  9-­‐12)	  .	  Zie	  hiervoor	  ook	  Coomans	  1992,	  p.	  31	  en	  32.	  109Beco,	  de,	  TJK	  2013,	  p.	  98.	  110	  Art.	  5,	  lid	  3	  CRPD:	  Teneinde	  gelijkheid	  te	  bevorderen	  en	  discriminatie	  uit	  te	  bannen,	  nemen	  de	  
staten	  die	  Partij	  zijn	  alle	  passende	  maatregelen	  om	  te	  waarborgen	  dat	  redelijke	  aanpassingen	  
worden	  verricht.	  111	  SIM	  2012,	  p.	  5	  en	  6.	  112	  Art.	  5,	  lid	  1	  CRPD:	  De	  Staten	  die	  Partij	  zijn,	  erkennen	  dat	  eenieder	  gelijk	  is	  voor	  de	  wet	  en	  
zonder	  aanziens	  des	  persoons	  recht	  op	  dezelfde	  bescherming	  door,	  en	  hetzelfde	  voordeel	  van	  de	  
wet.	  113	  Art.	  5,	  lid	  2	  CRPD:	  De	  Staten	  die	  Partij	  zijn,	  verbieden	  alle	  discriminatie	  op	  grond	  van	  handicap	  
en	  garanderen	  personen	  met	  een	  handicap	  op	  voet	  van	  gelijkheid	  effectieve	  wettelijke	  bescherming	  
tegen	  discriminatie	  op	  welke	  grond	  dan	  ook.	  114	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  25.	  115	  CRvB	  14	  mei	  1987,	  ECLI:NL:CRVB:1987:AK7528,	  r.o.	  II,	  AB	  1987/543,	  m.nt.	  H.Ph.J.A.M.	  Hennekens.	  116	  Kamerstukken	  II	  2014/2015,	  33	  992,	  6,	  par.	  1.	  117	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  26.	  118	  Hierbij	  speelt	  de	  redelijkheidtoets	  een	  rol,	  deze	  bestaat	  uit	  proportionaliteit-­‐	  en	  subsidiariteittoets.	  Het	  CGB	  oordeelde	  dat	  1	  op	  1	  ondersteuning	  gedurende	  de	  hele	  dag	  op	  een	  basisschool	  niet	  paste	  binnen	  de	  redelijkheid	  van	  passende	  maatregelen	  CGB	  Oordeel	  2011-­‐144,	  Dos.	  Nr.	  2011-­‐0359,	  27	  september	  2011).	  
	   25	  
of	  en	  in	  hoeverre	  die	  bepaling	  toch	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  is	  en	  zelfs	  of	  aan	  de	  
bepaling	  horizontale	  werking	  toekomt.	  In	  Hoofdstuk	  4	  worden	  twee	  recente	  
arresten	  van	  het	  EHRM	  over	  dit	  vraagstuk	  besproken.	  
	  
Verdragsbepalingen,	  ook	  de	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’,	  leggen	  de	  staat	  
verplichtingen	  op.	  Hier	  wordt	  kort	  ingegaan	  op	  de	  drie	  genoemde	  betreffende	  de	  
essentiële	  kenmerken.	  Dit	  wordt	  gedaan	  vanuit	  het	  perspectief	  van	  het	  recht	  op	  
inclusief	  onderwijs,	  waarbij	  het	  General	  comment	  van	  het	  Comité	  inzake	  de	  
Rechten	  van	  Mensen	  met	  een	  Handicap	  als	  uitgangspunt	  is	  genomen:	  
a.	  Respecteren,	  is	  een	  negatieve	  verplichting	  en	  vereist	  dat	  er	  geen	  maatregelen	  
worden	  genomen	  die	  het	  recht	  op	  onderwijs	  inperken.	  Een	  voorbeeld	  hiervan	  is	  
wetgeving	  die	  uitsluiting	  van	  kinderen	  in	  het	  onderwijs	  met	  een	  handicap	  in	  de	  
hand	  werkt	  of	  die	  de	  toegang	  tot	  redelijke	  aanpassingen	  in	  de	  weg	  staat.	  	  
b.	  Beschermen	  vereist	  juist	  dat	  maatregelen	  worden	  genomen	  om	  te	  voorkomen	  
dat	  derden	  (bijvoorbeeld	  ouders	  of	  private	  instituten)	  het	  recht	  op	  onderwijs	  
kunnen	  beperken.	  	  
c.	  Verwezenlijken	  is	  net	  als	  beschermen	  een	  positieve	  verplichting,	  	  maar	  gaat	  een	  
stap	  verder.	  Het	  vereist	  dat	  noodzakelijke	  administratieve,	  juridische,	  wetgevende	  
en	  financiële	  maatregelen	  worden	  getroffen	  die	  ertoe	  bijdragen	  dat	  mensen	  met	  
een	  handicap	  zodanig	  worden	  ondersteund	  dat	  ze	  in	  staat	  zijn	  om	  gebruik	  te	  
kunnen	  maken	  van	  het	  recht	  op	  onderwijs.	  Als	  voorbeeld	  wordt	  genoemd	  dat	  
onderwijsaccommodaties	  toegankelijk	  zijn.119	  
	  
De	  plicht	  tot	  algehele	  realisatie	  van	  art.	  4,	  lid	  2	  CRPD	  sluit	  aan	  op	  de	  algemene	  plicht	  
tot	  ‘verwezenlijking’	  en	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’.	  Deze	  plichten	  
vloeien	  voort	  uit	  het	  IVESCR	  en	  zijn	  onder	  andere	  door	  het	  Comité	  voor	  
Economische,	  Sociale	  en	  Culturele	  Rechten	  (CESCR)	  verder	  uitgewerkt.	  De	  plicht	  
richt	  zich	  met	  name	  op	  het	  recht	  op	  ‘redelijke	  aanpassingen’,	  het	  recht	  op	  ‘non-­‐
discriminatie’	  en	  het	  ‘gelijkheidsbeginsel’.120	  Volgens	  het	  SIM	  kan	  deze	  verplichting	  
ook	  invloed	  hebben	  op	  horizontale	  relaties.	  Van	  de	  overheid	  wordt	  verwacht	  dat	  
voorzieningen	  worden	  getroffen	  waarmee	  derden	  aan	  het	  discriminatieverbod	  
worden	  gehouden	  en	  om	  eventueel	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  te	  realiseren.	  Dit	  is	  
bijvoorbeeld	  gedaan	  met	  de	  invoering	  van	  de	  Wet	  gelijke	  behandeling	  
gehandicapten	  en	  chronisch	  zieken	  (Wgbh/cz).121	  	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  119	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  par.	  38.	  120	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  121	  SIM	  2012,	  p.	  13.	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De	  plicht	  tot	  verwezenlijken	  staat	  niet	  toe	  dat	  geen	  actie	  wordt	  ondernomen,	  ook	  
niet	  wanneer	  de	  situatie	  complex	  is.122	  De	  staat	  moet	  aantonen	  dat	  doelen	  zijn	  
gesteld	  en	  alle	  noodzakelijke	  en	  doeltreffende	  maatregelen	  worden	  getroffen	  die	  in	  
redelijkheid	  verwacht	  kunnen	  worden.123	  Het	  ‘standstill-­‐beginsel’	  verbiedt	  dat	  er	  
afbreuk	  wordt	  gedaan	  aan	  een	  gerealiseerd	  niveau	  van	  bescherming,	  door	  dit	  
niveau	  (wettelijk)	  te	  vervangen	  door	  een	  lager	  niveau	  van	  bescherming.	  Dit	  beginsel	  
heeft	  dus	  een	  recht	  beschermende	  betekenis	  en	  kan	  worden	  ingeroepen	  bij	  de	  
rechter.	  Ook	  voor	  programmatische	  verplichtingen	  van	  sociale	  grondrechten	  geldt	  
een	  ‘standstill-­‐verbod’.	  Of	  aan	  de	  orde	  is	  moet	  echter	  per	  bepaling	  worden	  
nagegaan,	  bij	  de	  rechter.124	  De	  impact	  van	  het	  ‘standstill-­‐verbod’	  wordt	  echter	  
gerelativeerd	  door	  factoren	  als	  de	  economische	  welvaart.125	  	  	  
	  
De	  positieve	  overheidsverplichtingen	  die	  voortvloeien	  uit	  sociale	  
verdragsbepalingen	  garanderen	  vooral	  rechten	  voor	  de	  mensen	  die	  het	  nodig	  
hebben.126	  Sociale	  rechten	  worden	  dan	  ook	  vaak	  in	  het	  teken	  van	  emancipatie	  van	  
een	  bepaalde	  doelgroep,	  bijvoorbeeld	  kinderen	  of	  mensen	  met	  een	  handicap,	  
geplaatst.127	  	  
	  
In	  hoofdstuk	  vier	  wordt	  dieper	  ingegaan	  op	  uitspraken	  van	  gezaghebbende	  
verdragsorganen	  zoals	  het	  CESCR	  en	  het	  EHRM.	  Ook	  de	  inhoudelijke	  betekenis	  van	  
de	  overheidsverplichtingen	  bij	  programmatische	  sociale	  rechten	  komt	  daarbij	  aan	  
de	  orde.	  
	  
2.5	  Horizontale	  werking	  
De	  doelstelling	  van	  grondrechten	  is	  het	  beschermen	  en	  bevorderen	  van	  de	  vrijheid	  
ontplooiing	  en	  het	  welzijn	  van	  elk	  individu.	  Dit	  speelt	  niet	  alleen	  tussen	  overheid	  en	  
burger,	  maar	  ook	  tussen	  burgers	  onderling.	  Grondrechten	  kunnen	  dus,	  naast	  de	  
relatie	  overheid-­‐burger,	  ook	  de	  relatie	  tussen	  burgers	  ten	  opzichte	  van	  elkaar	  
beïnvloeden.128	  Dit	  wordt	  de	  horizontale	  werking	  van	  grondrechten	  genoemd.129	  De	  
relatie	  tussen	  school	  en	  leerling	  is	  een	  horizontale.	  Een	  verzoek	  om	  een	  redelijke	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  122	  ECSR	  4	  november	  2003,	  nr.	  13/2002,	  par.	  53	  en	  54	  (International	  Association	  Autism	  Europe	  
vs	  France).	  In	  hoofdstuk	  4	  komt	  de	  samenhang	  tussen	  oordelen	  en	  interpretaties	  van	  gezaghebbende	  verdragsorganen	  en	  de	  relevantie	  daarvan	  aan	  de	  orde.	  123	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990,	  par.	  10.	  124	  Bouckaert	  2007,	  p.	  358-­‐361.	  125	  Piret	  2002,	  p.	  15	  en	  16.	  126	  Leijten	  2017,	  p.	  276.	  Alkema	  noemt	  in	  deze	  de	  rechterlijke	  aandacht	  voor	  de	  ‘	  underdog’	  (Alkema	  1993,	  p.	  1).	  127	  Alkema	  1993,	  p.	  2.	  128	  Zijnde	  de	  relatie	  tussen	  private	  personen,	  waaronder	  rechtspersonen	  en	  de	  overheid	  wanneer	  deze	  partij	  is	  in	  een	  private	  rechtsbetrekking.	  129	  Akkermans,	  Bax	  &	  Verhey	  1999,	  p.	  43.	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aanpassing	  om	  een	  obstakel	  te	  slechten	  dat	  deelname	  aan	  onderwijs	  frustreert,	  zal	  
door	  de	  leerling	  (of	  zijn	  wettelijke	  vertegenwoordiger)	  dan	  ook	  aan	  de	  school	  
worden	  gedaan.	  Daarmee	  kan	  het	  CRPD	  en	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  relevant	  
zijn	  in	  horizontale	  relaties.	  	  
	  
De	  horizontale	  werking	  van	  sociale	  grondrechten	  is	  echter	  niet	  onomstreden.130	  
Hendriks	  stelt	  dat	  in	  de	  literatuur	  nog	  nauwelijks	  aan	  de	  orde	  is	  geweest	  in	  hoeverre	  
individuen	  een	  beroep	  kunnen	  doen	  op	  sociale	  grondrechten	  in	  de	  horizontale	  
relatie.	  Op	  zich	  is	  dat	  niet	  verwonderlijk,	  omdat	  sociale	  rechten	  overwegend	  een	  
opdracht	  aan	  wetgever	  en	  bestuur	  zijn	  en	  niet	  aan	  de	  rechter.	  Dat	  neemt	  niet	  weg	  
dat	  de	  overheid	  voor	  realisatie	  van	  sociale	  grondrechten	  vaak	  afhankelijk	  is	  van	  
particulieren	  of	  particuliere	  organisaties,	  omdat	  die	  een	  maatschappelijke	  functie	  
vervullen.131	  	  
	  
Internationaal	  is	  het	  vraagstuk	  over	  al	  dan	  niet	  horizontale	  werking	  van	  
grondrechten	  in	  ontwikkeling.132	  In	  Nederland	  laat	  de	  invloed	  van	  sociale	  rechten	  in	  
horizontale	  verhoudingen	  zich	  vooral	  terugzien	  in	  combinatie	  met	  
schakelbepalingen	  zoals	  het	  gelijkheidsbeginsel	  en	  het	  recht	  op	  non-­‐
discriminatie.133	  
	  
2.7	  Samenvatting	  en	  conclusie	  
Grondrechten	  zijn	  universeel,	  ondeelbaar,	  onderling	  afhankelijk	  en	  
onvervreemdbaar.	  Het	  uitgangspunt	  daarbij	  is	  een	  menswaardig	  bestaan	  te	  
verzekeren.	  134	  Met	  als	  doel	  bij	  te	  dragen	  aan	  de	  ontplooiing	  van	  ieder	  individu	  naar	  
eigen	  geaardheid	  door	  hem	  in	  een	  aantal	  facetten	  van	  zijn	  persoonlijk	  leven	  te	  
beschermen,	  zoals…zijn	  deelname	  aan	  het	  openbare	  leven.135	  
Klassieke	  rechten	  richten	  zich	  vooral	  op	  persoonlijke	  vrijheid	  en	  onthoudingsplicht	  
van	  de	  overheid.	  Sociale	  rechten	  maken	  juist	  aanspraak	  op	  handelen	  van	  de	  
overheid	  en	  richten	  zich	  op	  het	  waarborgen	  van	  de	  sociale,	  economische	  en	  
culturele	  leefomstandigheden.136	  Als	  grondrechten	  maken	  ze	  onderdeel	  uit	  van	  het	  
internationaal	  publiekrecht	  op	  grond	  verschillende	  bronnen,	  zoals	  verdragen	  en	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  130	  De	  Staatscommissie	  Cals-­‐Donner	  kwam	  in	  het	  eindadvies	  van	  29	  maart	  1971	  tot	  de	  conclusie	  dat	  horizontale	  werking	  van	  grondwettelijke	  grondrechten	  (betrof	  overigens	  klassieke	  grondrechten)	  moest	  worden	  afgewezen.	  Boesjes	  was	  het	  daar	  niet	  mee	  eens	  (Boesjes	  NJB	  1973)	  en	  de	  regering	  sloot	  zich	  bij	  hem	  aan	  (Kamerstukken	  II	  1975/76,	  13	  872,	  3,	  p.	  16).	  131	  Hendriks	  2000,	  p.	  63	  en	  64.	  132	  Crawford	  2012,	  p.	  655.	  	  133	  Hofman,	  Sap	  &	  Sewandono	  1995,	  p.	  223	  en	  Hendriks	  2000,	  p.	  55.	  134	  Burkens	  1989,	  p.	  49	  .	  135	  Kamerstukken	  II	  1975/76,	  13	  872,	  3.	  P.	  10.	  136	  De	  term	  ‘sociale	  rechten’	  is	  nationaal	  en	  internationaal	  gangbaar	  en	  wordt	  ook	  wel	  in	  plaats	  van	  ‘economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten’	  gebruikt.	  Zie	  hiervoor	  Burkens	  1989,	  p.	  71.	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gewoonterecht.	  Staten	  kunnen	  op	  verschillende	  manieren	  worden	  gebonden	  aan	  
het	  internationaal	  publiekrecht.	  De	  verhouding	  tussen	  het	  nationale	  en	  
internationale	  stelsel	  laat	  zich	  uitleggen	  aan	  de	  hand	  van	  het	  dualisme	  versus	  het	  
monisme.	  Daar	  waar	  het	  dualistische	  systeem	  de	  beide	  stelsels	  als	  twee	  gescheiden	  
systemen	  ziet,	  wordt	  in	  het	  monisme	  uitgegaan	  van	  het	  rechtssysteem	  als	  een	  
geheel.	  Het	  Nederlandse	  rechtssysteem	  wordt	  gematigd	  monistisch	  genoemd.	  137	  
Monistisch	  omdat	  internationaal	  bindend	  recht	  onderdeel	  uitmaakt	  van	  de	  
Nationale	  rechtsorde.	  Gematigd	  omdat	  dit	  alleen	  geldt	  voor	  ‘een	  ieder	  
verbindende’	  bepalingen.	  Bepalingen	  die	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  zijn	  moeten	  
door	  de	  wetgever	  zijn	  goedgekeurd	  en/of	  getransformeerd	  naar	  Nederlandse	  recht.	  
Artikel	  93	  en	  94	  van	  de	  Grondwet	  regelen	  de	  doorwerking	  van	  verdragsbepalingen	  
en	  bevatten	  voorrangsregels.	  De	  rechter	  bepaalt	  of	  de	  bepaling	  in	  een	  concreet	  
geval	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  is	  en	  voorrang	  heeft	  boven	  de	  nationale	  regel.	  138	  
	  
Verdragsbepalingen	  die	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbinden’	  zijn	  echter	  niet	  vrijblijvend.	  Daar	  
waar	  de	  rechter	  verantwoordelijk	  is	  voor	  de	  toepassing	  van	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  
bepalingen,	  zijn	  wetgever	  en	  bestuur	  verantwoordelijk	  voor	  de	  transformatie,	  
toepassing	  en	  uitvoering	  van	  de	  niet-­‐‘verbindende’	  bepalingen.	  Hieraan	  zijn	  een	  
aantal	  verplichtingen	  verbonden,	  zoals	  de	  plicht	  tot	  respecteren,	  beschermen	  en	  
verwezenlijken	  door	  middel	  van	  het	  treffen	  van	  passende	  maatregelen.139	  Passende	  
maatregelen	  hebben	  een	  directe	  relatie	  met	  het	  recht	  op	  non-­‐discriminatie	  en	  zo	  
komt	  de	  weg	  naar	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  en	  horizontale	  werking	  open	  te	  
staan.	  140	  Daarnaast	  legt	  ‘verwezenlijken’	  de	  nodige	  druk	  tot	  handelen	  aan	  de	  
overheid	  op.141	  Het	  ‘standstill-­‐verbod’	  kan	  hierin	  bij	  de	  rechter	  een	  rol	  spelen.142	  	  
	  
De	  conclusie	  op	  de	  vraag	  ‘wat	  voor	  bepaling	  is	  art.	  24	  CRPD	  en	  welke	  invloed	  heeft	  
deze	  bepaling	  op	  het	  Nederlandse	  rechtssysteem?’	  luidt:	  art.	  24	  CRPD	  is	  een	  sociale	  
en	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepaling.	  Het	  gevolg	  hiervan	  is	  dat	  de	  
burger	  de	  bepaling	  niet	  direct	  kan	  inroepen	  bij	  de	  rechter,	  waardoor	  de	  invloed	  op	  
het	  Nederlandse	  rechtssysteem	  klein	  is.	  Mogelijke	  invloed	  in	  het	  rechtssysteem	  zou	  
kunnen	  voortvloeien	  uit	  de	  verplichting	  die	  de	  overheid	  heeft	  tot	  ‘geleidelijke	  
verwezenlijking’	  door	  het	  doen	  van	  ‘passende	  maatregelen’	  en	  het	  daarmee	  
samenhangende	  ‘standstill-­‐verbod’.	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  137	  Kooijmans	  2008,	  p.	  89	  en	  91.	  138	  Kamerstukken	  II	  1955/56,	  4133	  (R19),	  4,	  p.	  4,	  Handelingen	  II	  1955/56,	  p.	  800	  en	  Handelingen	  
II	  1979/80,	  p.	  4441.	  139	  Dit	  wordt	  ook	  wel	  de	  tripartiete	  typologie	  van	  verplichtingen	  genoemd	  (SIM	  2012,	  p.	  9-­‐12)	  .	  Zie	  hiervoor	  ook	  Coomans	  1992,	  p.	  31	  en	  32.	  140Beco,	  de,	  TJK	  2013,	  p.	  98.	  141	  ECSR	  4	  november	  2003,	  nr.	  13/2002,	  par.	  53	  en	  54	  (International	  Association	  Autism	  Europe	  
vs	  France).	  142	  Bouckaert	  2007,	  p.	  358-­‐361.	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3.	  Het	  oordeel	  van	  de	  rechter	  
	  
3.1	  Inleiding	  
‘In	  ons	  beperkt	  monistisch	  systeem	  is	  de	  nationale	  rechter	  ook	  een	  beperkt	  
’internationale’	  rechter.’143	  
	  
Het	  is	  eenvoudig	  om	  uit	  het	  oog	  ter	  verliezen	  dat	  de	  gang	  naar	  de	  rechter	  pas	  de	  
laatste	  stap	  in	  een	  conflict	  is.	  Ook	  	  kwesties	  rondom	  naleving	  en	  afdwingbaarheid	  
van	  sociale	  verdragsrechten	  lossen	  zich	  vaak	  zonder	  tussenkomst	  van	  de	  rechter	  
op.144	  Mocht	  het	  toch	  zover	  komen	  dan	  komt	  het	  volgende	  aan	  de	  orde:	  hoe	  gaat	  
de	  rechter	  om	  met	  sociale	  verdragsbepalingen	  die	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  zijn,	  hoe	  
werken	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende	  bepalingen’	  door	  in	  de	  rechtspraak	  en	  kan	  er	  
daarbij	  sprake	  zijn	  van	  horizontale	  werking?	  Deze	  vragen	  worden	  in	  dit	  hoofdstuk	  
behandeld	  en	  het	  geheel	  wordt	  afgesloten	  met	  een	  samenvatting	  en	  conclusie.	  
	  
3.2	  De	  rechter,	  zijn	  positie	  en	  zijn	  taak	  inzake	  de	  toetsing	  van	  verdragsbepalingen	  
De	  rechter	  probeert	  nationale	  wettelijke	  voorschriften	  en	  verdragsbepalingen	  zo	  te	  
interpreteren	  dat	  ze	  met	  elkaar	  te	  verenigen	  zijn.145	  Hij	  houdt	  daarbij	  rekening	  met	  
wat	  de	  mening	  van	  de	  regering	  over	  een	  bepaling	  is,	  bepalend	  is	  dat	  niet.146	  Het	  
komt	  niet	  vaak	  voor	  dat	  de	  rechter	  oordeelt	  dat	  het	  nationale	  recht	  onverenigbaar	  
is	  met	  een	  verdragsbepaling.147	  Hierbij	  lijkt	  hij	  rekening	  te	  houden	  met	  de	  grenzen	  
van	  zijn	  rechtsvormende	  taak.148	  De	  rechter	  stelt	  zich,	  volgens	  de	  analyse	  van	  
Fleuren	  en	  De	  Wit,	  dan	  ook	  terughoudend	  op	  bij	  toetsing	  van	  wet-­‐	  en	  regelgeving	  
aan	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen.149	  	  
	  
Een	  gematigd	  monistisch	  systeem	  beperkt	  de	  nationale	  rechter	  in	  zijn	  taak	  bij	  het	  
toepassen	  van	  internationaal	  recht.	  Die	  rol,	  voor	  zover	  het	  de	  HR	  betreft,	  is	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  143	  Chébti	  	  2014,	  p.	  96.	  144	  Maes	  2003,	  p.	  33.	  	  145	  Strikt	  juridisch	  gezien	  toetst	  de	  rechter	  de	  nationale	  regel	  niet	  aan	  een	  verdragsnorm,	  maar	  wordt	  de	  toepassing	  van	  de	  nationale	  regel	  getoetst	  aan	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende	  bepaling’.	  Daardoor	  wordt	  van	  de	  rechter	  verwacht	  dat	  hij	  nagaat	  of	  de	  toepassing	  van	  die	  nationale	  regel	  in	  het	  concrete	  geval	  verenigbaar	  is	  met	  de	  verdragsbepaling.	  (Kortmann	  2001,	  p.	  177	  en	  178).	  146	  Besselink	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  50.	  Zie	  ook	  Fleuren	  2015,	  p.	  185.	  147HR	  23	  september	  1988,	  NJ	  1989/740	  (Naamrechtarrest).	  I.c.	  is	  art.	  1:5,	  lid	  2	  BW	  in	  strijd	  met	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende	  bepaling’	  	  art.	  26	  IVBPR.	  De	  HR	  oordeelt	  echter	  dat	  een	  keuze	  tussen	  twee	  rechtstelsels	  het	  buiten	  de	  rechtsvormende	  taak	  van	  de	  rechter	  valt.	  Zie	  ook	  Besselink	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  52.	  148	  Rechtspolitieke	  keuzes	  gaan	  de	  rechtsvormende	  taak	  in	  ieder	  geval	  te	  buiten:	  HR	  12	  oktober	  1984:	  ECLI:NL:PHR:1984:AG4874,	  NJ	  1985/230	  m.nt.	  W.C.L.	  van	  der	  Grinten	  (optie	  
Nederlanderschap)	  en	  HR	  5	  september	  1997,	  ECLI:NL:HR:1997:ZC2420,	  NJ	  1998/686	  m.nt.	  J.E.	  de	  Boer,	  (Adoptie).	  149	  Fleuren	  &	  De	  Wit,	  NJB	  2012/40,	  p.	  2816.	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tweekoppig.150	  Enerzijds	  heeft	  hij	  als	  hoogste	  nationale	  rechter	  een	  rol	  bij	  het	  
bewaken	  van	  de	  eenheid	  van	  het	  recht.	  Dit	  uit	  zich	  bij	  de	  ontwikkeling	  van	  criteria	  
voor	  de	  gelding	  of	  doorwerking	  van	  internationale	  verdragen	  in	  de	  zin	  van	  artt.	  93	  
en	  94	  Gw.	  Anderzijds	  levert	  hij	  een	  bijdrage	  aan	  de	  ontwikkeling	  van	  internationale	  
normen	  in	  de	  internationale	  rechtsorde.	  Dit	  doet	  hij	  door	  de	  toepassing	  van	  
verdragsbepalingen	  die	  zijn	  aangemerkt	  als	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  toe	  te	  passen	  in	  
concrete	  situaties.151	  De	  rechter	  toetst	  de	  nationale	  regel	  aan	  de	  ‘een	  ieder	  
verbindende	  verdragsbepalingen’.	  Meer	  ruimte	  biedt	  art.	  94	  Gw	  niet.152	  	  
	  
Over	  de	  vraag	  of	  verdragsbepalingen	  ook	  burgers	  kunnen	  binden	  stelt	  de	  HR	  zich	  op	  
het	  standpunt	  dat	  dit	  in	  het	  Nederlandse	  recht	  uitsluitend	  kan	  worden	  beoordeeld	  
op	  grond	  van	  het	  uitleggen	  van	  verdragsbepalingen.153	  	  	  
	  
3.3	  ‘Een	  ieder	  verbindende’	  sociale	  verdragsbepalingen:	  een	  leerstuk	  in	  
ontwikkeling	  
In	  feite	  vormt	  de	  vaststelling	  van	  een	  schending	  van	  een	  verdragsbepaling	  door	  een	  
nationale	  regel	  in	  een	  concreet	  geval	  het	  beste	  bewijs	  voor	  ‘een	  ieder	  
verbindendheid’	  van	  de	  bepaling.154	  	  
Om	  inzicht	  te	  geven	  in	  de	  rechterlijke	  toepassing	  van	  sociale	  bepalingen	  die	  door	  de	  
regering	  vaak	  als	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  beoordeeld	  worden,	  een	  
schets	  van	  de	  ontwikkeling	  in	  de	  jurisprudentie	  van	  de	  CRvB	  en	  de	  HR.	  Als	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  150	  Chébti	  	  2014,	  p.	  96.	  151	  Voor	  het	  onderscheid	  tussen	  de	  twee	  rollen	  zie	  HR	  10	  oktober	  2009,	  ECLI:NL:HR:2009:BJ0655,	  NJ	  2009/540.	  Een	  voorbeeld	  van	  een	  bijdrage	  bij	  ontwikkeling	  van	  internationaal	  milieurecht	  in	  HR	  23	  september	  1988,	  ECLI:NL:HR:1988:AD5713,	  NJ	  1989/743,	  
VR	  1990/98.	  152	  In	  1959	  gaat	  de	  HR	  er	  vanuit	  dat	  gewoonterecht	  niet	  in	  het	  artikel	  genoemd	  wordt	  en	  aangenomen	  kan	  worden	  dat	  de	  toetsing	  daaraan	  kan	  worden	  uitgesloten	  (HR	  6	  maart	  1959,	  NJ	  1962/2	  (Nygat	  II)).	  Dit	  is	  herhaald	  bij	  de	  behandeling	  van	  de	  grondwetsherziening	  1983	  (Kamerstukken	  II	  1977/78,	  15	  049	  (R	  1100),1-­‐4,	  p.	  12-­‐13).	  In	  het	  Decembermoorden-­‐arrest	  wordt	  deze	  lijn	  met	  betrekking	  tot	  ongeschreven	  volkenrecht	  bevestigd	  (HR	  18	  september	  2001,	  ECLI:NL:HR:2001:AB1471,	  NJ	  2002/559).	  153	  HR	  18	  mei	  1962,	  ECLI:NL:HR:1962:AB5189,	  NJ	  1965/115.	  	  154	  Vlemminx	  &	  Meuwese	  2017a,	  par.	  6.	  Hier	  wordt	  ook	  beschreven	  dat	  rechter	  en	  bestuur	  soms	  lijnrecht	  tegenover	  elkaar	  staan.	  De	  regering	  heeft	  zelfs	  een	  verdrag,	  waarvan	  door	  de	  CRvB	  aan	  een	  bepaling	  ‘een	  ieder	  verbindende	  werking’	  toe	  heeft	  gekend,	  op	  laten	  zeggen	  (Verdrag	  118	  van	  de	  Internationale	  Arbeidsorganisatie	  opgezegd	  bij	  wet	  van	  9	  december	  2004,	  Stb.	  2004,	  715).	  Een	  recent	  voorbeeld	  hiervan	  in	  de	  uitspraak	  van	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461.	  In	  dit	  arrest	  is	  o.a.	  aan	  de	  orde	  of	  aan	  art.	  11	  van	  het	  VN-­‐Vrouwenverdrag	  verbindende	  kracht	  toekomt.	  De	  CRvB	  oordeelt	  in	  r.o.	  4.3.4	  dat	  Of van die werking sprake is, hangt af van het antwoord 
op de vraag of de bepaling in de context waarin zij wordt ingeroepen, als objectief recht kan 
functioneren.  
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voorbeeld	  worden	  sociale	  bepalingen	  uit	  het	  ESH,	  het	  IVESCR	  en	  het	  VN-­‐
Vrouwenverdrag	  aangehaald,	  waaraan	  geen	  verbindende	  kracht	  toe	  zou	  komen.155	  	  
	  
3.3.1	  Criteria	  rechtstreekse	  werking	  CRvB	  en	  HR:	  1986	  tot	  2011	  
Criteria	  die	  de	  CRvB	  in	  1986	  hanteert	  bij	  het	  bepalen	  of	  er	  sprake	  is	  van	  ‘een	  ieder	  
verbindende’	  bepalingen	  van	  art.	  7,	  lid	  1,	  sub	  i	  IVESCR	  zijn:	  	  
1.	  de	  aard	  en	  de	  inhoud	  van	  de	  bepaling,	  die	  moeten	  voldoende	  bepaalbaar	  zijn	  en	  
2.	  de	  context	  waar	  de	  casus	  betrekking	  op	  heeft	  moet	  voldoende	  concreet	  en	  
gestructureerd	  zijn.156	  
Dit	  wordt	  vervolgens	  in	  een	  latere	  uitspraak	  genuanceerd:	  ‘rechtstreekse	  werking	  
van	  enige	  bepaling	  van	  het	  IVESCR	  is	  een	  volstrekte	  uitzondering	  op	  het	  algemene	  
karakter	  van	  dit	  verdrag’.157	  Het	  mag	  duidelijk	  zijn	  dat	  de	  CRvB	  toekenning	  van	  ‘een	  
ieder	  verbindende’	  kracht	  aan	  het	  IVESCR	  met	  de	  nodige	  omzichtigheid	  omkleedt.	  
Op	  basis	  van	  deze	  criteria	  blijkt	  dat	  CRvB	  over	  het	  algemeen	  tot	  de	  conclusie	  komt	  
dat	  aan	  het	  IVESCR	  geen	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  toekomt.158	  
	  
De	  HR	  hanteert	  vrijwel	  dezelfde	  criteria.	  Dit	  blijkt	  onder	  meer	  uit	  het	  
Stakingsarrest159	  en	  het	  Harmonisatiewetarrest.	  In	  het	  laatste	  arrest	  wordt	  tevens	  
blijk	  gegeven	  van	  het	  standpunt	  van	  de	  regering.160	  Daarnaast	  is	  er	  aandacht	  voor	  
de	  totstandkomingsgeschiedenis	  van	  het	  verdrag.161	  De	  HR	  heeft	  de	  criteria	  uit	  het	  
Stakingsarrest	  in	  2011	  toegepast	  in	  een	  zaak	  over	  de	  verbindendheid	  van	  
bepalingen	  uit	  het	  VN-­‐Vrouwenverdrag	  en	  daarmee	  conflicterende	  nationale	  
bepalingen.	  In	  deze	  uitspraak	  heeft	  de	  HR	  eerst	  de	  formulering	  van	  de	  bepaling	  
onderzocht	  en	  vervolgens	  de	  totstandkomingsgeschiedenis.	  Tenslotte	  is	  de	  
bepaalbaarheid	  van	  de	  ingeroepen	  bepaling	  beoordeeld.162	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  155	  Kamerstukken	  II	  1975/76,	  13	  932,	  nr.	  3,	  p.	  12-­‐13	  (IVESCR),	  Kamerstukken	  II	  2004/05,	  29	  941,	  3,	  p.	  1	  (ESH)	  en	  Kamerstukken	  II	  1984/85,	  18	  950,	  3,	  p.	  6	  en	  7	  (VN-­‐Vrouwenverdrag).	  156	  CRvB	  3	  juli	  1986,	  LJN	  AM9384,	  AB	  1987/299,	  m.nt.	  H.Ph.A.M.	  Hennekens,	  par	  II.	  157	  CRvB	  16	  februari	  1989,	  LJN	  AN0328,	  AB	  1989,	  164,	  m.nt.	  H.Ph.J.A.M.	  Hennekens,	  par	  II.	  158	  Kuiper-­‐Slendebroek,	  BWJK	  2013/28,	  p.	  71	  en	  72.	  159	  Of	  de	  verdragsluitende	  Staten	  al	  dan	  niet	  hebben	  beoogd	  aan	  art.	  6,	  lid	  4	  ESH	  	  directe	  werking	  
toe	  te	  kennen,	  is	  niet	  van	  belang	  nu	  noch	  uit	  de	  tekst,	  noch	  uit	  de	  geschiedenis	  van	  de	  
totstandkoming	  van	  het	  Verdrag	  valt	  af	  te	  leiden	  dat	  zij	  zijn	  overeengekomen	  dat	  aan	  art.	  6,	  lid	  4	  
die	  werking	  niet	  mag	  worden	  toegekend.	  Bij	  deze	  stand	  van	  zaken	  is	  naar	  Nederlands	  recht	  enkel	  
de	  inhoud	  van	  de	  bepaling	  zelf	  beslissend:	  verplicht	  deze	  de	  Nederlandse	  wetgever	  tot	  het	  treffen	  
van	  een	  nationale	  regeling	  met	  bepaalde	  inhoud	  of	  strekking,	  of	  is	  deze	  van	  dien	  aard	  dat	  de	  
bepaling	  in	  de	  nationale	  rechtsorde	  zonder	  meer	  als	  objectief	  recht	  kan	  functioneren?	  (HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688,	  r.o.	  3.2,	  m.nt.	  P.A.	  Stein	  (Stakingarrest)).	  160	  HR	  14	  april	  1989,	  LJN	  AD	  5725,	  NJ	  1989/469,	  r.o.	  5.3,	  m.nt	  M.	  Scheltema	  (Harmonisatiewetarrest),	  bevestigd	  in	  HR	  20	  april	  1990,	  LJN	  AD1098,	  NJ	  1992/636,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema.	  161	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  r.o.	  3.2,	  NJ	  1986/688,	  m.nt.	  P.A.	  Stein	  (Stakingsrecht).	  162	  HR	  1	  april	  2011,	  ECLI:NL:HR:2011:BP3044,	  r.o.	  3.3.3,	  NJ	  2011/354,	  m.nt.	  M.R.	  Mok	  (Clara	  
Wichman/Staat).	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3.3.2	  Criteria	  rechtstreekse	  werking	  Rookverbodarrest:	  een	  nieuwe	  weg	  
In	  2014	  heeft	  de	  HR	  het	  Rookverbodarrest	  het	  volgende	  overwogen	  bij	  de	  
beoordeling	  of	  een	  bepaling	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  werking	  toekomt:’	  Indien	  noch	  
uit	  de	  tekst,	  noch	  uit	  de	  totstandkomingsgeschiedenis	  volgt	  dat	  geen	  rechtstreekse	  
werking	  van	  de	  verdragsbepaling	  is	  beoogd,	  is	  de	  inhoud	  van	  die	  bepaling	  
beslissend.	  Het	  gaat	  erom	  of	  deze	  onvoorwaardelijk	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  om	  
in	  de	  nationale	  rechtsorde	  zonder	  meer	  als	  objectief	  recht	  te	  worden	  toegepast.	  
Indien	  het	  op	  grond	  van	  een	  verdragsbepaling	  in	  de	  nationale	  rechtsorde	  te	  
bewerkstelligen	  resultaat	  onvoorwaardelijk	  is	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  
omschreven,	  belet	  de	  enkele	  omstandigheid	  dat	  de	  wetgever	  of	  de	  overheid	  keuze-­‐	  
of	  beleidsvrijheid	  toekomt	  wat	  betreft	  de	  te	  nemen	  maatregelen	  ter	  verwezenlijking	  
van	  dat	  resultaat,	  niet	  dat	  de	  bepaling	  rechtstreekse	  werking	  heeft.	  Of	  van	  die	  
werking	  sprake	  is,	  hangt	  af	  van	  het	  antwoord	  op	  de	  vraag	  of	  de	  bepaling	  in	  de	  
context	  waarin	  zij	  wordt	  ingeroepen,	  als	  objectief	  recht	  kan	  functioneren.	  Anders	  
dan	  de	  Staat	  betoogd,	  betekent	  het	  enkele	  bestaan	  van	  keuze-­‐	  of	  beleidsvrijheid	  is	  
dus	  niet	  dat	  er	  geen	  sprake	  kan	  zijn	  van	  rechtstreekse	  werking’.163	  De	  context	  krijgt	  
hiermee	  een	  stevigere	  positie	  bij	  de	  beoordeling	  of	  er	  sprake	  is	  van	  een	  
rechtstreeks	  werkende	  verdragsbepaling.	  Eerder	  oordeelde	  de	  ABRvS	  dat	  het	  
argument	  dat	  een	  bepaling	  slechts	  verplichtingen	  aan	  staten	  oplegt,	  niet	  zonder	  
meer	  betekent	  dat	  rechtstreekse	  werking	  ontbreekt.164	  	  
	  
3.3.3	  CRvB	  2017:	  een	  leerstuk	  in	  ontwikkeling	  
Zeer	  recent	  heeft	  de	  CRvB	  verwezen	  naar	  het	  Rookverbodarrest	  bij	  het	  oordeel	  om,	  
in	  een	  concreet	  geval	  aan	  art.	  11,	  lid	  2,	  sub	  b	  VN-­‐Vrouwenverdrag	  verbindende	  
kracht	  toe	  te	  kennen.165	  De	  HR	  oordeelde	  hierover	  in	  2011	  nog	  anders.166	  De	  CRvB	  
is	  de	  HR	  daar	  toen	  in	  gevolgd.167	  Anno	  2017	  oordeelt	  de	  CRvB	  dat,	  en	  citeert	  hierbij	  
de	  overwegingen	  van	  het	  Rookverbod-­‐arrest,	  het	  leerstuk	  van	  ‘een	  ieder	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  163	  HR	  10	  oktober	  2014,	  ECLI:NL:HR:2014:2928,	  r.o.	  3.5.3,	  JB	  2014/224	  m.nt.	  J.J.J.	  Sillen,	  NJ	  2015/12,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema,	  AB	  2015/21,	  m.nt.	  S.	  Philipsen	  en	  J.C.	  de	  Wit	  (Rookverbodarrest).In	  dit	  arrest	  is	  verder	  van	  belang	  dat	  de	  staat	  een	  bestaand	  beschermingsniveau,	  van	  een	  door	  de	  staat	  als	  onverbindende	  beoordeelde	  bepaling,	  met	  een	  AMvB	  wilde	  terugdraaien.	  De	  HR	  heeft	  echter	  bepaald	  dat	  de	  ingeroepen	  bepaling	  onvoorwaardelijk	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  geformuleerd	  en	  dat	  de	  AMvB	  strijdig	  is	  met	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepaling	  en	  als	  onverbindend	  moet	  worden	  gezien.	  	  164	  ABRvS	  15	  september	  2004,	  r.o.	  2.2.6,	  Gst.	  2005/7725,	  (Spoedwet	  wegverbreding).	  In	  deze	  zaak	  wordt	  een	  beroep	  gedaan	  op	  de	  Internationale	  overeenkomst	  inzake	  Europese	  hoofdverkeerswegen.	  Er	  wordt	  dan	  ook	  gesproken	  over	  overeenkomst	  ipv	  bepaling.	  165	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461,	  r.o.	  4.3.4.	  166	  HR	  1	  april	  2011,	  ECLI:NL:HR:2011:BP3044,	  NJ	  2011/354,	  m.nt.	  M.R.	  Mok	  (Clara	  
Wichman/Staat).	  167	  CRvB	  30	  december	  2011,	  ECLI:NL:CRVB:2011:BV0735	  (zie	  hierover	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461,	  r.o.	  1.7).	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verbindende’	  werking	  zich	  sindsdien	  heeft	  ontwikkeld.168	  Verder	  geeft	  de	  CRvB	  blijk	  
van	  het	  oordeel	  van	  het	  CEDAW	  (Comité	  bij	  het	  VN-­‐Vrouwenverdrag)	  bij	  de	  uitleg	  
van	  de	  ingeroepen	  bepaling,	  art.	  11	  VN-­‐Vrouwenverdrag.169	  
	  
Op	  voorhand	  is	  dus	  niet	  duidelijk	  te	  zeggen	  of	  aan	  een	  bepaling	  in	  een	  concreet	  
geval	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  wordt	  toegekend.	  Het	  verschil	  tussen	  wel	  en	  
niet	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  van	  verdragsbepalingen	  kan	  worden	  
gerelativeerd,	  van	  een	  scherpe	  scheiding	  tussen	  klassieke	  en	  sociale	  bepalingen	  in	  
deze	  kan	  in	  ieder	  geval	  niet	  meer	  worden	  gesproken.170	  Dit	  laat	  zich	  onder	  andere	  
verklaren	  doordat	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen’	  mee	  liften	  met	  ‘een	  
ieder	  verbindende	  bepalingen’.171	  Daarnaast	  is	  het	  leerstuk	  van	  de	  werking	  van	  
verdragsbepalingen	  door	  de	  invulling	  die	  rechters	  er	  in	  concrete	  zaken	  aan	  geven	  in	  
ontwikkeling.	  Daarbij	  kan	  gebruik	  worden	  gemaakt	  van	  soft	  law.172	  Het	  gebrek	  aan	  
eenduidigheid	  in	  de	  jurisprudentie	  levert	  rechtsonzekerheid	  op	  over	  de	  
doorwerking	  van	  internationaal	  publiekrecht.173	  
	  
3.4	  	  De	  rol	  van	  de	  rechter	  bij	  niet	  ‘een	  verbindende’	  bepalingen	  
Ook	  niet-­‐‘een	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  hebben	  interne	  werking	  binnen	  de	  
nationale	  rechtspraktijk	  en	  de	  rechter	  past	  ze	  toe	  zolang	  ze	  niet	  strijdig	  zijn	  met	  
wet-­‐	  en	  regelgeving.174	  Of	  de	  rechter	  aan	  niet	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  
mag	  toetsen	  is	  een	  kwestie	  van	  uitleg	  van	  art.	  94	  Gw.175	  Wordt	  in	  artikel	  94	  een	  
rechtsstatelijke	  toepassing	  gelezen	  dan	  ligt	  voor	  de	  hand	  dat	  de	  rechter	  mag	  
toetsen	  zolang	  daarmee	  de	  bestaande	  beleidsvrijheid	  van	  de	  wetgever	  en	  het	  
bestuur	  respecteert	  en	  zijn	  binnen	  de	  kaders	  van	  zijn	  eigen	  bevoegdheid	  blijft.176	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  168	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461,	  r.o.	  4.3.4.	  169	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461,	  r.o.	  4.2.6.	  170	  Gerechtshof	  ’s-­‐Gravenhage	  27	  juli	  2010,	  LJN	  BN2164.	  Het	  Hof	  is	  van	  oordeel	  dat	  op	  de	  staat,	  
als	  gevolg	  van	  de	  ratificatie	  van	  de	  verdragen	  waarvan	  deze	  bepalingen	  deel	  uitmaken	  de	  
rechtsplicht	  rust	  om,	  voor	  zover	  bepalingen	  rechtstreekse	  werking	  hebben	  die	  werking	  te	  
eerbiedigen,	  alsook	  om,	  voor	  zover	  deze	  bepalingen	  slechts	  instructienormen	  bevatten	  ,	  door	  
middel	  van	  regelgeving,	  bestuurlijke	  beslissingen	  en	  maatregelen,	  en	  door	  feitelijke	  handelingen	  
een	  zodanige	  juridische	  en	  feitelijke	  toestand	  te	  creëren	  dat	  de	  rechten	  en	  belangen	  van	  kinderen	  
die	  zich	  op	  het	  grondgebied	  van	  de	  Staat	  bevinden	  overeenkomstig	  deze	  bepalingen	  worden	  
beschermd	  en	  geborgd.	  171	  Vlemminx	  &	  Meuwese	  2017,	  par.	  10.	  172	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461.	  173	  Chébti	  	  2014,	  p.	  101.	  174	  Emmerik,	  van,	  NJCM-­‐Bulletin	  2005,	  p.	  703.	  175	  Bij	  een	  ruime	  uitleg	  van	  de	  term	  is	  noch	  toetsing	  noch	  buiten-­‐toepassing-­‐laten	  toegestaan.	  Wordt	  restrictief-­‐grammaticaal	  geïnterpreteerd,	  dan	  is	  het	  is	  alleen	  wettelijke	  toepassing	  buiten	  beschouwing	  laten	  verboden,	  toetsing	  en	  constatering	  van	  schending	  zijn	  wel	  toegestaan	  (Vlemminx	  &	  Meuwese	  2017).	  176	  In	  de	  uitspraak	  van	  de	  HR	  7	  mei	  1993,	  NJ	  1995,	  259	  verbond	  de	  HR	  gevolgen	  aan	  een	  niet	  ‘een	  ieder	  verbindende	  bepaling’.	  	  In	  een	  oudere	  uitspraak	  HR	  6	  maart	  1959,	  NJ	  1962,	  2	  (Nyugat	  
II)	  oordeelde	  de	  HR	  nog	  anders.	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Het	  komt	  voor	  dat	  de	  overheid	  betreffende	  een	  sociale	  bepaling	  een	  opdracht	  heeft	  
waaraan	  een	  prestatie	  is	  verbonden	  die	  niet	  wordt	  uitgevoerd.	  De	  bepaling	  kan	  
worden	  verdeeld	  in	  een	  wel	  en	  een	  niet	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  deel.	  De	  inhoud	  van	  
de	  tenuitvoerlegging	  is	  daarbij	  het	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  deel.	  Vanwege	  de	  
beleidsvrijheid	  van	  bestuur	  en	  wetgever	  is	  de	  rechter	  niet	  bevoegd	  om	  te	  oordelen	  
wat	  het	  verdrag	  op	  dat	  terrein	  voorschrijft.177	  Over	  de	  tenuitvoerlegging	  zelf	  in	  een	  
concrete	  situatie	  is	  de	  rechter	  bevoegd	  en	  zou	  de	  bepaling	  ’een	  ieder	  verbindend’	  
kunnen	  zijn.178	  	  	  
	  
De	  invloed	  van	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  neemt	  door	  de	  
concretisering	  van	  die	  bepalingen	  toe.179	  Daardoor	  lijkt	  het	  verschil	  tussen	  wel	  en	  
niet	  verbindend	  vooral	  relevant	  te	  zijn	  wanneer	  de	  rechter	  moeite	  heeft	  met	  het	  
duiden	  van	  de	  bepaling.180	  Methodes	  die	  de	  rechter	  toepast	  bij	  niet-­‐‘een	  ieder	  
verbindende	  bepalingen’	  zijn	  de	  verdragsconforme	  uitleg,	  de	  (grond)wetsconforme	  
uitleg	  en	  de	  aanvullende	  werking.181	  Daarnaast	  wordt	  het	  uitleggen	  en	  toepassen	  
via	  andere	  bepalingen	  en	  beschermen	  van	  minimumnormen	  toegepast.182	  Tenslotte	  
kan	  de	  analoge	  methode	  worden	  toegepast.	  
	  
3.4.1	  Verdragsconforme	  uitleg	  van	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  
Bij	  de	  verdragsconforme	  uitleg	  wordt	  de	  nationale	  regel	  zo	  uitgelegd	  dat	  die	  
verenigbaar	  is	  met	  de	  verdragsbepaling.	  De	  focus	  ligt	  hierbij	  op	  de	  nationale	  
wetgeving,	  die	  wordt	  geïnterpreteerd	  naar	  de	  internationale	  norm.	  Deze	  methode	  
is	  toepasbaar	  wanneer	  de	  nationale	  regel	  op	  meer	  manieren	  kan	  worden	  
uitgelegd.183	  Het	  is	  een	  oude	  methode.184	  Een	  gedachte	  achter	  deze	  methode	  is	  dat	  
wordt	  veronderstelt	  dat	  de	  wetgever	  wet-­‐	  en	  regelgeving	  af	  heeft	  gestemd	  op	  
internationale	  verplichtingen.185	  Deze	  toepassing	  draagt	  ertoe	  bij	  dat	  de	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  177	  Vlemminx	  &	  Meuwese	  2017,	  par.	  10.	  	  178	  Een	  vergelijkbare	  opdracht	  is	  gegeven	  in	  CRvB	  29	  januari	  1992,	  RVS	  1992/167.	  Hierbij	  gaat	  het	  om	  weigeren	  van	  weduwenpensioen,	  wat	  in	  strijd	  is	  met	  art.	  26	  IVBPR.	  De	  CRvB	  merkt	  op	  dat	  achterwege	  blijven	  van	  wetgeving	  de	  grenzen	  van	  wat	  voor	  wetgever	  betamelijk	  wordt	  geacht	  is	  genaderd,	  maar	  dat	  dit	  onderdeel	  is	  van	  complexe	  (beleids-­‐)problematiek	  en	  dat	  er	  voor	  tussenkomst	  rechter	  (nog)	  geen	  plaats	  is.	  179	  Dit	  geldt	  niet	  alleen	  op	  het	  niveau	  van	  verdragen	  en	  EHRM-­‐rechtspraak,	  maar	  wordt	  ook	  gezien	  in	  de	  nationale	  rechtspraktijk	  (Leijten,	  Regelmaat	  2017,	  p.	  273).	  180	  Leijten,	  Regelmaat	  2017,	  p.	  273.	  Zie	  ook	  	  Fleuren	  2004,	  p.	  374.	  181	  Besselink	  	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  56.	  	  182	  Kuiper-­‐Slendebroek,	  BWJK	  2013/28,	  p.	  78-­‐85.	  	  183	  Besselink	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  57.	  184	  HR	  17	  december	  1934,	  NJ	  1935/5.	  185	  HR	  3	  maart	  1919,	  NJ	  1919,	  371	  (Grenstractaat	  Aken)	  en	  HR	  16	  november	  1990,	  r.o.	  3.2.3,	  NJ	  1992,	  107.	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verdragsbepaling	  aan	  concretisering	  wint	  en	  vaker	  toegepast	  wordt	  in	  het	  nationale	  
recht.186	  	  
	  
Ook	  de	  uitleg	  van	  een	  verdragsbepaling	  die	  volgens	  de	  rechter	  niet	  verbindend	  is,	  
maar	  wel	  een	  rol	  van	  betekenis	  heeft,	  wordt	  onder	  de	  verdragsconforme	  uitleg	  
geschaard.	  Een	  voorbeeld	  hiervan	  is	  de	  manier	  waarop	  de	  HR	  art.	  7	  IVESCR	  uitlegt	  
en	  toepast.	  Aan	  de	  orde	  was	  het	  recht	  op	  gelijke	  beloning	  voor	  gelijk	  werk.	  Hoewel	  
aan	  art.	  7	  IVESCR	  geen	  verbindende	  kracht	  toekomt	  is	  het	  een	  doelstelling	  waar	  
naar	  moet	  worden	  gestreefd.	  ‘Hiermee	  zou	  niet	  stroken	  om	  al	  te	  snel	  aan	  te	  nemen	  
dat	  voor	  een	  beloningsverschil,	  dat	  het	  uitgangspunt	  van	  een	  gelijke	  beloning	  voor	  
gelijke	  arbeid	  doorkruist,	  een	  redelijke	  en	  objectieve	  rechtvaardiging	  voorhanden	  is’.	  
De	  gedachte	  hierbij	  kan	  zijn	  dat	  de	  verdragsbepaling	  misschien	  in	  het	  algemeen	  
geen	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  heeft,	  maar	  dat	  het	  tegen	  algemeen	  
maatschappelijk	  aanvaarde	  normen	  ingaat	  om	  het	  doel	  van	  de	  bepaling	  te	  
negeren.187	  	  
	  
3.4.2	  (Grond)wetsconforme	  uitleg	  
De	  (Grond)wetsconforme	  uitleg	  is	  het	  spiegelbeeld	  van	  de	  verdragsconforme	  uitleg.	  
Hierbij	  wordt	  de	  doorwerking	  van	  een	  verdragsbepaling	  beperkt	  tot	  een	  werking	  die	  
aansluit	  bij	  het	  nationale	  recht,	  om	  zo	  onverenigbaarheid	  tussen	  nationaal	  recht	  en	  
internationaal	  recht	  te	  voorkomen.	  Deze	  methode	  heeft	  net	  als	  de	  
verdragsconforme	  methode	  een	  harmoniserende	  effect.	  In	  de	  Nederlandse	  
rechtspraktijk	  zijn,	  vanwege	  het	  verbod	  op	  toetsing	  aan	  de	  Grondwet	  (art.	  120	  Gw),	  
amper	  voorbeelden	  te	  vindend	  van	  deze	  manier	  van	  handelen	  door	  de	  rechter.188	  
	  
3.4.3	  De	  aanvullende	  werking	  
In	  principe	  kunnen	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  worden	  
toegepast,	  tenzij	  ze	  niet	  verenigbaar	  zijn	  met	  het	  nationale	  recht.	  Deze	  bepalingen	  
maken	  deel	  uit	  van	  de	  nationale	  rechtsorde	  vanaf	  het	  moment	  dat	  het	  verdrag	  
bindend	  is	  geworden	  voor	  de	  Nederlandse	  staat.189	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  186	  Leijten,	  Regelmaat	  2016/4,	  p.	  272	  en	  273.	  Zie	  ook	  	  Fleuren	  2004,	  p.	  374.	  	  187	  HR	  7	  mei	  1993,	  ECI:NL:HR:1993:ZC0955,	  r.o.	  3.4,	  NJ	  1995/259,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema.	  In	  dit	  arrest	  oordeelde	  de	  HR	  dat	  aan	  art.	  7	  IVESCR	  geen	  rechtstreekse	  werking	  toekomt,	  maar	  dat	  gestreefd	  moet	  worden	  naar	  de	  doelstelling	  van	  gelijke	  beloning	  voor	  gelijk	  werk.	  Op	  basis	  van	  deze	  overweging	  kreeg	  de	  niet	  rechtsreeks	  werkende	  bepaling	  toch	  betekenis	  voor	  het	  Nederlands	  recht.	  188	  Besseling	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  58.	  189	  HR	  3	  maart	  1919,	  NJ	  1919,	  371	  (Grenstractaat	  Aken).	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3.4.4	  Via	  andere	  bepalingen,	  schakelbepalingen	  en	  beschermen	  van	  
minimumnormen	  	  
Niet-­‐’een	  verbindende’	  bepalingen	  kunnen	  ondersteunend	  zijn	  bij	  de	  uitleg	  van	  
andere	  bepalingen	  van	  zowel	  het	  nationale	  als	  het	  internationale	  recht.	  In	  het	  
eerder	  genoemde	  arrest	  van	  de	  HR	  over	  gelijke	  beloning	  voor	  gelijk	  werk	  steunde	  
het	  beroep	  van	  de	  eisers	  op	  zowel	  art.	  7	  IVESCR	  als	  op	  art.	  26	  IVBPR.190	  Een	  
specifieke	  groep	  bij	  deze	  methode	  zijn	  de	  schakelbepalingen,	  zij	  hebben	  een	  
bijzondere	  rol	  in	  de	  rechtspraak	  over	  sociale	  grondrechten.	  Schakelbepalingen	  
versterken	  de	  betekenis	  van	  andere	  rechten,	  in	  combinatie	  met	  bijkomende	  
omstandigheden.	  De	  sociale	  bepaling	  lift	  als	  het	  ware	  mee	  met	  de	  schakelbepaling	  
en	  krijgt	  invloed	  via	  die	  bepaling.191	  Van	  belang	  is	  dat,	  wanneer	  het	  gaat	  om	  formele	  
wetgeving	  met	  een	  discriminatoir	  geachte	  aard,	  een	  beroep	  wordt	  gedaan	  op	  ‘een	  
ieder	  verbindende’	  verdragsbepaling.	  Beroep	  op	  art.	  1	  Gw	  stuit	  namelijk	  op	  het	  
toetsingsverbod	  van	  art.	  120	  Gw.	  Belangrijke	  voorbeelden	  hiervan	  zijn	  het	  
‘gelijkheidsbeginsel’	  en	  het	  recht	  op	  ‘non-­‐discriminatie’.192	  
	  
Ten	  slotte	  het	  beschermen	  van	  minimumnormen.193	  Hierbij	  is	  van	  belang	  dat	  
bestaande	  wetgeving	  niet	  zonder	  dringende	  reden	  mag	  worden	  vervangen	  door	  
wetgeving	  die	  reeds	  verwezenlijkte	  verdragsrechten	  beperkt.194	  In	  deze	  methode	  
wordt	  het	  ‘standstill-­‐verbod’	  herkend.	  
	  
3.4.5	  Analoge	  toepassing	  
De	  laatste	  methode	  is	  de	  door	  de	  HR	  en	  het	  Ambtenarengerecht	  Amsterdam	  
gebruikte	  analoge	  toepassing.195	  Bij	  deze	  werkwijze	  wordt	  een	  ingeroepen	  bepaling	  
met	  andere	  verdragsbepalingen	  vergeleken	  om	  de	  werking	  te	  kunnen	  bepalen.	  196	  
Komt	  de	  tekst	  van	  de	  bepaling	  overeen	  met	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  bepaling	  uit	  
een	  ander	  verdrag	  dan	  neemt	  de	  rechter	  aan	  dat	  ook	  aan	  de	  ingeroepen	  bepaling	  
‘een	  ieder	  verbindend’	  is.197	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  190	  HR	  7	  mei	  1993,	  ECI:NL:HR:1993:ZC0955,	  NJ	  1995/259,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema.	  191	  HR	  12	  oktober	  2012,	  ECLI:NL:HR:2012:BX9968,	  m.nt.	  A.E.	  Alkema.	  In	  dit	  arrest	  komt	  tot	  uiting	  dat	  de	  HR	  een	  niet	  rechtsreeks	  werkende	  bepaling	  (art.	  3	  IVRK)	  betrekt	  bij	  de	  uitleg	  van	  een	  rechtstreeks	  werkende	  bepaling	  (art.	  8	  EVRM).	  	  192	  Hendriks	  2000,	  p.	  55.	  193	  Voorbeelden	  uit	  jurisprudentie	  zijn:	  CRvB	  31	  maart	  1995,	  par.	  II,	  JB	  1995/161,	  m.nt.	  A.W.	  Heringa	  en	  CRvB	  22	  april	  1997,	  par.	  II,	  JB	  1997/158,	  m.nt.	  F.M.C.	  Vlemminx.	  194	  HR	  10	  oktober	  2014,	  ECLI:NL:HR:2014:2928,	  JB	  2014/224	  m.nt.	  J.J.J.	  Sillen,	  NJ	  2015/12,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema,	  AB	  2015/21,	  m.nt.	  S.	  Philipsen	  en	  J.C.	  de	  Wit	  (Rookverbodarrest).Zie	  ook	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461.	  195	  Kuiper-­‐Slendebroek,	  BWJK	  2013/28,	  p.	  74.	  196	  Kamerstukken	  II	  1975/76,	  13	  932,	  3,	  p.	  13.	  Toelichting	  bij	  goedkeuringswet	  van	  het	  IVBPR	  en	  IVESCR.	  	  197	  Ambtenarengerecht	  Amsterdam	  12	  maart	  1984,	  m.nt.	  A.W.	  Heringa.	  Hier	  wordt	  een	  bepaling	  van	  het	  IVESCR	  vergeleken	  met	  een	  bepaling	  uit	  het	  IVBPR.	  Zie	  ook	  HR	  20	  april	  1990,	  LJN	  AD1098,	  NJ	  1992/636,	  m.nt.	  	  E.A.	  Alkema,	  r.o.	  3.2.	  Hier	  wordt	  een	  bepaling	  van	  het	  IVESCR	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3.5	  De	  rechter	  en	  horizontale	  werking	  
In	  de	  complexiteit	  van	  de	  huidige	  rechtspraktijk	  wordt	  van	  de	  rechter	  verwacht	  dat	  
hij	  wetten	  interpreteert	  en	  op	  zoek	  gaat	  naar	  hoe	  het	  recht	  moet	  worden	  
gevonden.	  Rechtsbeginselen	  spelen	  hierbij	  een	  belangrijke	  rol.198	  Naast	  het	  
beoordelen	  of	  er	  sprake	  is	  van	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  kan	  van	  
de	  rechter	  worden	  verwacht	  dat	  hij	  uitsluitsel	  geeft	  over	  of	  er	  sprake	  is	  van	  	  
horizontale	  werking	  van	  een	  verdragsbepaling.199	  Een	  voorbeeld	  van	  een	  uitspraak	  
over	  horizontale	  werking	  van	  een	  sociale	  verdragsbepaling	  is	  lastig	  te	  vinden.	  Dit	  
vloeit	  voort	  uit	  het	  karakter	  van	  sociale	  grondrechten.	  Immers	  het	  uitgangspunt	  van	  
sociale	  rechten	  is	  dat	  ze	  kunnen	  worden	  gezien	  als	  een	  opdracht	  aan	  de	  overheid	  en	  
dat	  aan	  sociale	  verdragsbepalingen	  over	  het	  algemeen	  geen	  ‘een	  ieder	  
verbindende’	  kracht	  toekomt,	  waardoor	  ‘amper	  kan	  worden	  verwacht	  dat	  ze	  het	  
individu	  binden’.200	  Voorbeeld	  van	  een	  uitzondering	  hierop	  is	  het	  
Spoorwegstakingsarrest	  waarin	  de	  HR	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  aan	  art.	  6	  ESH	  
toe	  heeft	  gekend.201	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  vergeleken	  met	  een	  bepaling	  uit	  het	  ESH,	  waarbij	  de	  waarborg	  van	  het	  IVESCR	  verder	  gaat	  dan	  die	  uit	  het	  ESH.	  De	  HR	  vindt	  het	  aannemelijk	  dat	  de	  doelstelling	  waarnaar	  wordt	  gestreefd	  eenzelfde	  is	  en	  overeenkomstig	  het	  ESH	  is.	  Daardoor	  beperkt	  de	  HR	  de	  bepaling	  van	  het	  IVESCR.	  Kuiper-­‐Slendebroek	  betoogd	  dat	  een	  inhoudelijk	  verschil	  	  niet	  belemmerend	  zou	  mogen	  zijn	  bij	  de	  toepassing	  van	  een	  verdragsbepaling	  en	  dat	  de	  rechter	  de	  werking	  van	  verdragsbepalingen	  ook	  op	  zichzelf	  zou	  moeten	  beoordelen	  en	  niet	  alleen	  in	  vergelijking	  met	  andere	  bepalingen.	  De	  HR	  gebruikt	  deze	  werkwijze	  overigens	  niet	  (Kuiper-­‐Slendebroek,	  BWJK	  2013/28,	  p.	  75).	  198	  Wiarda	  1988,	  p.	  90.	  199	  Dat	  positieve	  verplichtingen	  verweven	  kunnen	  zijn	  met	  horizontale	  werking	  van	  sociale	  bepalingen	  kan	  bijvoorbeeld	  worden	  opgemaakt	  uit	  EHRM	  26	  maart	  1985,	  ECLI:NL:XX:1985:AC8813,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema.	  In	  deze	  zaak	  is	  seksueel	  misbruik	  (op	  de	  dag	  na	  haar	  16e	  verjaardag)	  van	  een	  minderjarige	  geestelijk	  gehandicapt	  meisje	  aan	  de	  orde.	  Haar	  vader	  diende	  een	  klacht	  in,	  omdat	  zij	  daar	  zelf	  vanwege	  haar	  handicap	  niet	  toe	  in	  staat	  was.	  De	  OvJ	  besloot	  geen	  vervolging	  in	  te	  stellen.	  Vader	  diende	  beklag	  wegens	  niet-­‐vervolging	  in.	  Dat	  werd	  door	  het	  Hof	  Arnhem	  verworpen.	  Het	  Hof	  stelde	  zich	  op	  het	  standpunt	  dat	  het	  slachtoffer	  de	  klacht	  zelf	  had	  moeten	  indienen	  en	  dat	  er	  een	  leemte	  in	  wet	  bleek	  te	  zijn	  nu	  niemand	  bevoegd	  was	  de	  klacht	  in	  te	  dienen.	  Vader	  diende	  vervolgens	  een	  klacht	  in	  bij	  het	  ECRM	  die	  de	  zaak	  voorlegde	  aan	  het	  EHRM.	  Het	  EHRM	  merkt	  de	  lacune	  in	  het	  recht	  aan	  als	  schending	  van	  art.	  8	  EVRM.	  Daaruit	  volgt	  dat	  deze	  bepaling	  niet	  alleen	  een	  negatieve	  verplichting	  gericht	  op	  onthouden	  van	  inbreuken	  op	  het	  privéleven	  inhoudt,	  maar	  ook	  de	  positieve	  verplichting	  om	  beschermende	  maatregelen	  te	  treffen	  met	  zich	  mee	  brengt.	  Die	  maatregelen	  zijn	  i.c.	  gericht	  op	  derden,	  waardoor	  het	  recht	  horizontale	  werking	  krijgt.	  Waarschijnlijk	  speelt	  het	  feit	  dat	  het	  gaat	  om	  een	  zeer	  kwetsbare	  persoon	  (jong	  en	  gehandicapt	  meisje)	  een	  rol	  bij	  deze	  uitspraak	  (Piret	  2002,	  p.	  18).	  200	  De	  Vos,	  2010,	  p.	  111	  201	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  NJ	  1986/688,	  m.nt.	  P.A.	  Stein	  (Spoorwegstaking).	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Een	  andere	  methode	  die	  de	  rechter	  toepast	  is	  bij	  een	  beroep	  op	  onbepaalde	  
privaatrechtelijke	  vrijheden	  in	  horizontale	  relaties	  is	  ze	  te	  ‘hertalen’	  in	  
grondrechten.202	  	  
	  
In	  dit	  onderzoek	  speelt	  met	  name	  de	  horizontale	  werking	  in	  relatie	  tot	  het	  mensen	  
met	  een	  handicap,	  in	  de	  verhouding	  met	  het	  bevoegd	  gezag	  in	  het	  onderwijs.	  
Toelating	  is	  daarbij	  een	  belangrijk	  issue.203	  In	  de	  nationale	  jurisprudentie	  zijn	  geen	  
zaken	  bekend	  waarbij	  discriminatie	  van	  leerlingen	  met	  een	  handicap	  bij	  
bijvoorbeeld	  toelating	  tot	  een	  school	  aan	  de	  orde	  is.204	  	  
	  
3.6	  Samenvatting	  en	  conclusie	  
In	  een	  gematigd	  monistisch	  systeem	  wordt	  de	  taak	  van	  de	  rechter	  bij	  het	  toepassen	  
van	  verdragsbepalingen	  beperkt.	  De	  rechter	  toetst	  de	  nationale	  regel	  alleen	  aan	  
internationaal	  recht,	  als	  het	  om	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende	  verdragsbepalingen	  of	  
besluiten	  van	  internationale	  organisaties’	  gaat.	  Meer	  ruimte	  biedt	  art.	  94	  Gw	  
niet.205	  	  
Bij	  de	  beoordeling	  of	  er	  sprake	  is	  van	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  bepaling	  gebruikt	  de	  
rechter	  de	  volgende	  criteria:	  
1.	  de	  totstandkomingsgeschiedenis	  van	  het	  verdrag;206	  
2.	  de	  aard	  en	  de	  inhoud	  van	  de	  bepaling,	  die	  moeten	  voldoende	  bepaalbaar	  zijn;	  
3.	  de	  context	  waar	  de	  casus	  betrekking	  op	  heeft	  moet	  voldoende	  concreet	  en	  
gestructureerd	  zijn207	  en	  
4.	  in	  het	  Rookverbodarrest	  voegt	  de	  HR	  daaraan	  toe:	  
‘Het	  gaat	  erom	  of	  deze	  onvoorwaardelijk	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  om	  in	  de	  
nationale	  rechtsorde	  zonder	  meer	  als	  objectief	  recht	  te	  worden	  toegepast.	  Indien	  
het	  op	  grond	  van	  een	  verdragsbepaling	  in	  de	  nationale	  rechtsorde	  te	  
bewerkstelligen	  resultaat	  onvoorwaardelijk	  is	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  
omschreven,	  belet	  de	  enkele	  omstandigheid	  dat	  de	  wetgever	  of	  de	  overheid	  keuze-­‐	  
of	  beleidsvrijheid	  toekomt	  wat	  betreft	  de	  te	  nemen	  maatregelen	  ter	  verwezenlijking	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  202	  De	  Vos	  2010,	  p.	  182.	  De	  Vos	  is	  kritisch	  over	  de	  toepassing	  van	  horizontale	  werking	  van	  grondrechten	  door	  de	  rechter.	  Hij	  verwijst	  hierbij	  naar	  een	  uitspraak	  van	  de	  Ktr.	  Rotterdam	  10	  februari	  1995,	  WR	  1995,	  nr.	  53.	  De	  Ktr.	  leest	  in	  het	  verweer	  van	  de	  gedaagde	  om	  meerdere	  zenders	  te	  mogen	  ontvangen	  een	  beroep	  op	  vrijheid	  van	  nieuwsgaring.	  	  203	  Nehmelman	  &	  Noorlander	  2013,	  p.	  137	  en	  138.	  204	  Smits	  &	  Schoonheim	  2016,	  p.	  50	  en	  51.	  205	  In	  1959	  gaat	  de	  HR	  er	  vanuit	  dat	  Gewoonterecht	  niet	  in	  het	  artikel	  genoemd	  wordt	  en	  aangenomen	  kan	  worden	  dat	  de	  toetsing	  daaraan	  kan	  worden	  uitgesloten	  (HR	  6	  maart	  1959,	  NJ	  1962,	  2	  (Nygat	  II)).	  Dit	  is	  herhaald	  bij	  de	  behandeling	  van	  de	  grondwetsherziening	  1983	  (Kamerstukken	  II	  1977/78,	  15	  049	  (R	  1100),	  nrs.	  1-­‐4,	  p.	  12-­‐13).	  In	  het	  Decembermoorden-­‐arrest	  wordt	  deze	  lijn	  met	  betrekking	  tot	  ongeschreven	  volkenrecht	  bevestigd	  (HR	  18	  september	  2001,	  ECLI:NL:HR:2001:AB1471,	  NJ	  2002/559).	  206	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  r.o.	  3.2,	  NJ	  1986/688,	  m.nt.	  P.A.	  Stein	  (Spoorwegstaking).	  207	  CRvB	  3	  juli	  1986,	  LJN	  AM9384,	  par	  II,	  AB	  1987/299,	  m.nt.	  H.Ph.A.M.	  Hennekens.	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van	  dat	  resultaat,	  niet	  dat	  de	  bepaling	  rechtstreekse	  werking	  heeft.	  Of	  van	  die	  
werking	  sprake	  is,	  hangt	  af	  van	  het	  antwoord	  op	  de	  vraag	  of	  de	  bepaling	  in	  de	  
context	  waarin	  zij	  wordt	  ingeroepen,	  als	  objectief	  recht	  kan	  functioneren.’208	  
	  
De	  invloed	  van	  niet-­‐’een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  neemt	  door	  de	  
concretisering	  van	  die	  bepalingen	  toe.209	  Methodes	  die	  de	  rechter	  toepast	  bij	  in	  
basis	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  zijn	  de	  verdragsconforme	  uitleg,	  de	  
(grond)wetsconforme	  uitleg	  en	  de	  aanvullende	  of	  werking.210	  Daarnaast	  wordt	  het	  
uitleggen	  en	  toepassen	  via	  andere	  bepalingen	  en	  beschermen	  van	  minimumnormen	  
toegepast.211	  Tenslotte	  kan	  de	  analoge	  methode	  worden	  toegepast.	  
	  
Vanuit	  het	  karakter	  van	  sociale	  verdragsbepalingen	  zijn	  er	  vrijwel	  geen	  voorbeelden	  
van	  uitspraken	  waarin	  de	  rechter	  horizontale	  werking	  aan	  sociale	  
verdragsbepalingen	  toekent.	  Uitzondering	  hierop	  is	  wanneer	  de	  rechter	  aan	  de	  
sociale	  verdragsbepaling	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  toekent.212	  
	  
Het	  leerstuk	  van	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  is	  in	  ontwikkeling.	  213	  Daardoor	  op	  
voorhand	  niet	  duidelijk	  te	  zeggen	  of	  een	  bepaling	  in	  een	  concreet	  geval	  al	  dan	  niet	  
verbindende	  kracht	  wordt	  toegekend.	  Het	  verschil	  tussen	  wel	  en	  niet	  ‘een	  ieder	  
verbindend’	  zijn	  van	  verdragsbepalingen	  moet	  dan	  ook	  worden	  gerelativeerd.214	  	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  208	  HR	  10	  oktober	  2014,	  ECLI:NL:HR:2014:2928,	  r.o.	  3.5.3	  ,	  HR	  10	  oktober	  2014,	  ECLI:NL:HR:2014:2928,	  JB	  2014/224	  m.nt.	  J.J.J.	  Sillen,	  NJ	  2015/12,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema,	  AB	  2015/21,	  m.nt.	  S.	  Philipsen	  en	  J.C.	  de	  Wit	  (Rookverbodarrest).	  Bevestigd	  in	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461.	  209	  Dit	  geldt	  niet	  alleen	  op	  het	  niveau	  van	  verdragen	  en	  EHRM-­‐rechtspraak,	  maar	  wordt	  ook	  gezien	  in	  de	  nationale	  rechtspraktijk	  (Leijten,	  Regelmaat	  2016/4,	  p.	  273).	  210	  Besselink	  &	  Wessel	  2009,	  p.	  56.	  	  211	  Kuiper-­‐Slendebroek,	  BWJK	  2013/28,	  p.	  78-­‐85.	  	  212	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  r.o.	  3.2,	  NJ	  1986/688,	  m.nt.	  P.A.	  Stein	  (Stakingsrecht).	  213	  CRvB	  27	  juli	  2017,	  ECLI:NL:CRVB:2017:2461.	  214	  Gerechtshof	  ’s-­‐Gravenhage	  27	  juli	  2010,	  LJN	  BN2164.	  Het	  Hof	  is	  van	  oordeel	  dat	  op	  de	  staat,	  
als	  gevolg	  van	  de	  ratificatie	  van	  de	  verdragen	  waarvan	  deze	  bepalingen	  deel	  uitmaken	  de	  
rechtsplicht	  rust	  om,	  voor	  zover	  bepalingen	  rechtstreekse	  werking	  hebben	  die	  werking	  te	  
eerbiedigen,	  alsook	  om,	  voor	  zover	  deze	  bepalingen	  slechts	  instructienormen	  bevatten	  ,	  door	  
middel	  van	  regelgeving,	  bestuurlijke	  beslissingen	  en	  maatregelen,	  en	  door	  feitelijke	  handelingen	  
een	  zodanige	  juridische	  en	  feitelijke	  toestand	  te	  creëren	  dat	  de	  rechten	  en	  belangen	  van	  kinderen	  
die	  zich	  op	  het	  grondgebied	  van	  de	  Staat	  bevinden	  overeenkomstig	  deze	  bepalingen	  worden	  
beschermd	  en	  geborgd.	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4.	  Soft	  law	  en	  geleidelijke	  verwezenlijking	  
	  
4.1	  Inleiding:	  soft	  law	  of	  hybride	  rechtsvormen	  van	  verdragsorganen	  
Om	  te	  zorgen	  dat	  staten	  zich	  conform	  de	  hun	  zelfopgelegde	  verplichtingen	  
gedragen	  zijn	  er	  bij	  verdragen	  toezichtmechanismen	  in	  het	  leven	  geroepen.	  Zo	  zijn	  
er	  internationale	  gerechtshoven,	  verschillende	  mensenrechtenverdragencomités	  en	  
heeft	  de	  VN	  een	  	  Mensenrechtenraad	  ingesteld.	  Daarnaast	  is	  er	  een	  diversiteit	  aan	  
verdragsorganen	  zoals	  internationale	  hoven,	  comités,	  speciale	  raden,	  rapporteurs,	  
agentschappen	  en	  commissarissen	  met	  bijzonder	  taken	  of	  bevoegdheden	  op	  een	  
specifiek	  mensenrechtenthema.	  	  
	  
Oordelen	  en	  interpretaties	  die	  niet	  van	  nationale	  overheidsorganen	  afkomstig	  zijn	  
worden	  ook	  wel	  hybride	  rechtsvormen	  of	  soft	  law	  genoemd.215	  Dat	  ze	  
maatschappelijk	  impact	  hebben	  blijkt	  uit	  de	  ‘Zwarte	  Piet’-­‐ophef	  naar	  aanleiding	  van	  
een	  VN-­‐Antirassendiscriminatiecomité	  rapport.216	  De	  oordelen	  en	  interpretaties	  van	  
gezaghebbende	  verdragsorganen	  zijn	  over	  het	  algemeen	  niet	  bindend.	  De	  vraag	  is	  
wat	  zijn	  ze	  dan	  wel?	  De	  juridische	  status	  van	  ‘soft	  law’	  blijkt	  vooral	  schimmig.217	  
Toch	  beïnvloedt	  het	  wel	  de	  praktijk	  van	  recht	  en	  beleid.218	  	  Een	  voorbeeld	  hiervan	  is	  
de	  spin	  off	  van	  het	  ‘bed,	  bad	  en	  brood’-­‐oordeel	  van	  het	  Europees	  Comité	  voor	  
Sociale	  Rechten	  (ECSR).219	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  215	  Gerards	  noemt	  het	  hybride	  recht	  (Gerards	  2016),	  Fleuren	  noemt	  het	  soft	  law	  in	  zijn	  reactie	  op	  haar	  pre-­‐advies	  (Fleuren	  2017,	  p.	  23).	  216	  Committee	  on	  the	  Elimination	  of	  Racial	  Discrimination,	  Concluding	  Observations	  on	  the	  
nineteenth	  to	  twenty-­‐first	  periodic	  reports	  of	  the	  Netherlands,	  Advanced	  Unedited	  Version,	  CERD/C/NLD/19-­‐21,	  28	  augustus	  2015.	  Het	  comité	  deed	  een	  aanbeveling	  om	  meer	  tegemoet	  te	  komen	  aan	  de	  menselijke	  waardigheid	  van	  alle	  inwoners	  in	  Nederland.	  217	  Dit	  hangt	  mede	  samen	  met	  het	  feit	  dat	  soft	  law	  buiten	  het	  systeem	  van	  de	  drie	  nationale	  overheidsmachten	  tot	  stand	  komt,	  waardoor	  de	  democratische	  legitimiteit	  niet	  duidelijk	  is	  (Gerards	  2017,	  p.	  12).	  218	  Gerards	  heeft	  een	  glijdende	  schaal	  met	  zes	  niveaus	  uitgewerkt,	  waarmee	  ze	  helder	  maakt	  dat	  er	  meer	  gradaties	  van	  rechtskracht	  van	  hybride	  bestuursrecht	  zijn	  dan	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  of	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  in	  de	  zin	  van	  art.	  93	  Gw	  en	  art.	  94	  Gw	  (Gerards	  2016,	  p.	  36-­‐41).	  	  219	  ECSR	  1	  juli	  2014,	  86/2012	  (European	  Federation	  of	  National	  Organisations	  Working	  with	  the	  Homeless	  (FEANTSA)/Nederland);	  nr.	  90/2013	  (Conference	  of	  European	  Churches	  (CEC)/Nederland),	  AB	  2014/64,	  m.nt.	  I.	  Sewandono,	  EHRC	  2015/24,	  m.nt.	  M.	  Den	  Heijer	  &	  Y.	  Donders,	  JV	  2015/24,	  m.nt.	  Slingenberg.	  	  Volgens	  het	  kabinet	  was	  het	  oordeel	  van	  het	  ECSR	  en	  de	  daaraan	  verbonden	  immediate	  measure	  niet	  in	  lijn	  met	  het	  ESH	  (Aanhangsel	  handelingen	  II	  2014/15,	  2134).	  De	  Raad	  van	  State	  maakte	  kenbaar	  dat,	  naar	  zijn	  mening,	  beslissingen	  van	  het	  comité	  slechts	  gericht	  zijn	  tot	  de	  deelnemende	  staten.	  Waardoor	  ze	  geen	  bindend	  karakter	  in	  concrete	  zaken	  hebben	  en	  niet	  bij	  de	  rechter	  inroepbaar	  zijn	  door	  burgers	  (Kamerstukken	  II	  2013/14,	  29	  279,	  nr.	  183).	  Hierbij	  speelde	  de	  vraag	  of	  een	  bepaling	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  is	  in	  de	  zin	  van	  art.	  93	  en	  94	  Grondwet.	  Het	  is	  sinds	  de	  uitspraak	  van	  o.a.	  de	  CRvB	  op	  21	  januari	  1994	  vaste	  rechtspraak	  dat	  aan	  art.	  13	  ESH	  geen	  rechtstreekse	  werking	  toekomt,	  omdat	  het	  een	  sociale	  doelstelling	  bevat.	  Het	  is	  gebleken	  dat	  rechters	  aan	  het	  oordeel	  van	  het	  ECSR	  toch	  enige	  vorm	  van	  betekenis	  toekennen,	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In	  dit	  hoofdstuk	  wordt	  antwoord	  gegeven	  op	  de	  vraag:	  wat	  is	  de	  invloed	  van	  soft	  
law	  op	  de	  Nederlandse	  rechtspraktijk?	  	  
Om	  antwoord	  te	  kunnen	  geven	  op	  die	  vraag	  wordt	  eerst	  een	  kort	  overzicht	  gegeven	  
van	  de	  toezichtmechanismen.	  Vervolgens	  wordt	  ingezoomd	  op	  de,	  voor	  dit	  
onderzoek	  meest	  belangrijke,	  interpretaties	  van	  de	  VN-­‐comités:	  het	  CESCR	  en	  het	  
Comité	  inzake	  de	  Rechten	  van	  Mensen	  met	  een	  Handicap.	  Daarnaast	  worden	  twee	  
arresten	  van	  het	  EHRM	  beschreven	  waarin	  het	  Hof	  verwijst	  naar	  zowel	  het	  IVESCR	  
als	  het	  CRPD.220	  Hierbij	  is	  met	  name	  gekeken	  naar	  de	  beslissingen	  over	  de	  positieve	  
statenverplichting	  van	  geleidelijke	  verwezenlijking	  en	  de	  plicht	  tot	  het	  toepassen	  
van	  redelijke	  aanpassingen	  die	  	  voortvloeiden	  uit	  het	  verbod	  op	  discriminatie.	  	  
	  
4.2	  	  Hybride	  rechtsvormen,	  een	  overzicht	  
De	  belangrijkste	  organen	  bij	  het	  toezicht	  op	  mensenrechtenverdragen	  zijn	  de	  
comités.	  Ze	  zijn	  bij	  verschillende	  mensenrechtenverdragen	  opgericht,	  houden	  
toezicht	  op	  de	  uitvoering	  van	  verdragen	  en	  interpreteren	  verdragsrechten.	  Ze	  
worden	  gevormd	  door	  onafhankelijke	  experts,	  juristen	  en	  niet-­‐juristen,	  die	  voor	  een	  
bepaalde	  termijn	  zijn	  gekozen.	  De	  comités	  zijn	  gezaghebbend,	  maar	  hun	  oordelen	  
en	  interpretaties	  zijn	  in	  het	  algemeen	  niet	  bindend.	  
	  
De	  belangrijkste	  verdragsorganen	  in	  het	  kader	  van	  dit	  onderzoek	  zijn:	  	  
• het	  VN	  Comité	  inzake	  sociale,	  economische	  en	  culturele	  rechten	  (CESCR)	  dat	  
toezicht	  houdt	  op	  de	  uitvoering	  van	  het	  IVESCR	  (optioneel	  protocol	  2008),	  	  
• het	  VN	  Comité	  inzake	  de	  Rechten	  van	  Mensen	  met	  een	  Handicap	  (CRPD)	  dat	  
toezicht	  houdt	  op	  het	  Gehandicaptenverdrag,	  	  
• het	  Europees	  Comité	  voor	  Sociale	  Rechten	  (ECSR)	  die	  onder	  andere	  klachten	  
behandeld	  in	  het	  kader	  van	  het	  ESH	  en	  	  
• het	  Europese	  Hof	  inzake	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  (EHRM)	  die	  voor	  partijen	  
in	  een	  zaak	  bindende	  uitspraken	  geeft	  met	  betrekking	  tot	  de	  bepalingen	  uit	  
het	  EVRM.	  	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  zonder	  daarbij	  te	  erkennen	  dat	  het	  ’een	  ieder	  verbindend’	  is	  (Gerards	  2016,	  p.	  59-­‐61).	  Ondanks	  het	  oordeel	  van	  de	  regering	  en	  RvS	  komen	  gemeenten	  inmiddels	  tegemoet	  aan	  de	  immediate	  measure	  van	  de	  ECSR	  (Bij	  de	  initiatief	  nota	  van	  Gesthuizen,	  Van	  Oijk	  en	  Voordewind	  is	  een	  overzicht	  toegevoegd	  met	  initiatieven	  van	  gemeenten	  over	  de	  opvang	  van	  vluchtelingen,	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  34006,2).	  220	  Het	  EVRM	  bevat	  vooral	  burger	  en	  politieke	  rechten,	  maar	  beschermt	  ook	  sociale	  rechten.	  Ook	  voor	  het	  EHRM	  zijn	  de	  rechten	  ondeelbaar	  en	  bestaat	  er	  geen	  strikte	  scheiding	  tussen	  beide.	  Een	  ouder	  voorbeeld	  hiervan	  is	  het	  arrest	  Airey	  vs.	  Ierland	  EHRM	  9	  oktober	  1979,	  appl.no.	  6298/73.	  Daarnaast	  leest	  het	  EHRM	  vaak	  sociale	  recht	  in,	  in	  de	  klassieke	  (Allers,	  NTM/NJCM-­‐Bull.	  2015/3,	  p.	  285).	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Deze	  comités	  leveren,	  op	  grond	  van	  verschillende	  instrumenten,	  belangrijke	  
bijdragen	  aan	  de	  concretisering	  van	  de	  verschillende	  sociale	  rechten.221	  De	  
belangrijkste	  producten	  die	  comités	  opleveren	  zijn	  views,	  Concluding	  Observations	  
en	  General	  Comments.	  
	  
4.2.1	  Views	  van	  de	  comités	  en	  arresten	  van	  het	  EHRM,	  het	  individueel	  klachtrecht	  
Bij	  een	  aantal	  verdragen	  is	  een	  individueel	  klachtrecht	  in	  een	  facultatief	  protocol	  
vastgelegd.222	  Op	  basis	  daarvan	  kunnen	  burgers	  een	  klacht	  indienen	  wanneer	  zij	  
menen	  dat	  de	  overheid	  ten	  aanzien	  van	  henzelf	  een	  verdragsbepaling	  schendt.223	  	  
	  
De	  views	  van	  de	  VN-­‐comités	  zijn	  gezaghebbend,	  maar	  niet	  bindend.	  Wanneer	  de	  
overheid	  van	  het	  land	  niets	  met	  de	  view	  doet,	  kan	  de	  nationale	  rechter	  de	  view	  
toepassen	  bij	  de	  uitvoering	  van	  zijn	  taak.	  Zo	  heeft	  het	  VN-­‐comité	  voor	  de	  Rechten	  
van	  de	  Mens	  Nederland	  op	  de	  vingers	  getikt	  vanwege	  schendig	  van	  art.	  26	  IVBPR.	  
Hierbij	  werd	  een	  schendig	  geconstateerd	  van	  het	  verbod	  op	  discriminatie	  tussen	  
mannen	  en	  vrouwen,	  in	  een	  regeling	  voor	  sociale	  zekerheid.	  De	  CRvB	  conformeerde	  
zich	  aan	  de	  view,	  waardoor	  deze	  bindend	  is	  geworden	  voor	  de	  Nederlandse	  
overheid.224	  
	  
De	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  in	  dit	  kader	  zijn	  bindend,	  maar	  alleen	  voor	  de	  
betrokken	  partijen.	  Echter	  van	  de	  uitleg	  van	  een	  verdragsbepaling	  door	  het	  EHRM	  
die	  na	  verloop	  van	  tijd	  in	  een	  vaste	  rechtspraaklijn	  vastligt,	  kan	  worden	  
aangenomen	  dat	  die	  uitleg	  door	  alle	  deelnemende	  staten	  gevolgd	  moet	  worden.225	  	  
De	  invloed	  van	  het	  EHRM	  is	  dus	  groter	  dan	  op	  het	  eerste	  gezicht	  lijkt.	  Zo	  is	  naar	  
aanleiding	  van	  het	  Benthemarrest	  bepaald	  dat	  het	  Nederlandse	  kroonberoep	  niet	  
voldeed	  aan	  de	  eisen	  van	  eerlijke	  procesgang	  (art.	  6	  EVRM).	  Op	  grond	  van	  deze	  
uitspraak	  heeft	  Nederland	  een	  nieuwe	  regeling	  moeten	  vaststellen.226	  Ook	  is	  het	  
voorgekomen	  dat	  de	  HR	  terug	  moest	  komen	  op	  een	  uitspraak	  over	  de	  eerbiediging	  
van	  familieleven	  op	  grond	  van	  art.	  8	  EVRM.227	  De	  herziening	  van	  de	  interpretatie	  
van	  art.	  8	  EVRM	  door	  de	  HR	  is	  veroorzaakt	  door	  een	  uitspraak	  van	  het	  EHRM	  inzake	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  221	  Crawford	  2012,	  p.	  658	  en	  659.	  222	  Dit	  geldt	  onder	  andere	  voor	  IVESCR	  en	  CRPD.	  Nederland	  heeft	  deze	  protocollen	  niet	  geratificeerd.	  223	  Zie	  bijvoorbeeld	  art.	  34	  EVRM	  en	  art.	  1	  facultatief	  Protocol	  IVBPR.	  224	  Zie	  bijvoorbeeld	  CRvB	  5	  januari	  1988,	  ECLI:NL:CRVB:1988:AK7922	  (AAW-­‐arrest).	  225	  Dit	  wordt	  res	  interpretata	  	  genoemd.	  Zie	  hiervoor	  Gerards	  2006,	  p.	  37.	  226	  EHRM	  23	  oktober	  1995,	  AB	  1986/1,	  NJ	  1986/102	  (Benthem	  vs	  Nederlandse	  Staat).	  227	  HR	  10	  november	  1989,	  ECLI:NL:HR:1989:AC1692,	  NJ	  1990/629,	  NJ	  1990/628,	  m.nt.	  E.A.	  Alkema	  en	  E.A.A.	  Luijten.	  Na	  de	  uitspraak	  van	  het	  EHRM	  21	  juni	  1988,	  NJ	  1988/746	  over	  art.	  8	  EVRM,	  waarin	  het	  EVRM	  oordeelde	  dat	  alleen	  biologisch	  vaderschap	  niet	  voldoende	  is	  om	  te	  spreken	  van	  family	  life	  heeft	  de	  HR	  zijn	  stellingname	  herzien.	  Hierdoor	  wordt	  een	  verzoek	  op	  een	  omgangsregeling	  tussen	  biologische	  vader	  en	  zijn	  kind	  niet	  als	  vanzelfsprekend	  meer	  toegekend.	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een	  Belgische	  casus.	  Uit	  deze	  voorbeelden	  blijkt	  dat	  de	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  
niet	  alleen	  van	  invloed	  zijn	  op	  de	  betrokken	  partijen,	  maar	  ook	  kunnen	  doorwerken	  
in	  de	  rechtspraktijk	  van	  andere	  deelnemende	  staten.228	  
	  
Naast	  de	  invloed	  van	  de	  eigen	  arresten,	  draagt	  het	  EHRM	  door	  toepassing	  van	  niet-­‐
bindende	  oordelen,	  aanbevelingen	  en	  uitleg	  van	  andere	  internationale	  verdrags	  
comités	  in	  zijn	  uitspraken	  bij	  aan	  de	  concretisering	  daarvan.229	  Zo	  verwees	  het	  
EHRM	  naar	  een	  uitspraak	  van	  het	  ECSR	  in	  een	  zaak	  die	  een	  Romagezin	  tegen	  België	  
had	  aangespannen.230	  Dit	  gezin	  was	  via	  Frankrijk	  naar	  België	  gereisd	  en	  had	  daar	  
asiel	  aangevraagd.	  België	  stuurde,	  op	  grond	  van	  de	  Dublinverordening,	  het	  
asielverzoek	  door	  naar	  Frankrijk.231	  Bij	  het	  EHRM	  klaagde	  het	  gezin	  over	  de	  
handelswijze	  van	  de	  Belgische	  overheid	  en	  met	  name	  de	  gebrekkige	  
opvangomstandigheden.	  In	  het	  oordeel	  wees	  het	  EHRM	  België	  op	  verplichtingen	  
met	  betrekking	  tot	  de	  zorg	  van	  asielzoekers,	  onder	  meer	  gebaseerd	  op	  toepasselijk	  
EU-­‐recht.	  Vervolgens	  richtte	  het	  Hof	  zich	  op	  de	  ernstige	  situatie	  waarin	  het	  gezin	  op	  
Belgisch	  grondgebied	  heeft	  verkeerd,	  daarbij	  expliciet	  verwijzend	  naar	  een	  niet-­‐
bindend	  oordeel	  van	  het	  ECSR	  uit	  2012.232	  Daarin	  was	  vastgesteld	  dat	  België	  tekort	  
schoot	  in	  de	  opvang	  van	  minderjarige	  asielzoekers	  en	  daarmee	  in	  strijd	  handelde	  
met	  het	  ESH.233	  
	  
4.2.2	  Concluding	  Observations	  (CO)	  en	  de	  landenrapportages	  
De	  meeste	  mensenrechtenverdragen	  verplichten	  deelnemende	  staten	  periodiek	  
een	  landenrapport	  in	  te	  dienen.234	  Hierin	  wordt	  verantwoording	  afgelegd	  over	  wat	  
er	  is	  gedaan	  om	  de	  situatie	  met	  betrekking	  tot	  de	  in	  het	  verdrag	  opgenomen	  
rechten	  te	  verbeteren.235	  Het	  verdragscomité	  is	  primair	  verantwoordelijk	  voor	  de	  
behandeling	  van	  de	  landenrapporten	  om	  zo	  de	  mensenrechtensituatie	  in	  de	  
deelnemende	  staten	  te	  monitoren.236	  Dit	  instrument	  is	  bij	  alle	  VN-­‐verdragen	  en	  het	  
ESH	  opgenomen.237	  Bij	  verdragen	  die	  vooral	  sociale	  rechten	  bevatten	  is	  dit	  het	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  228	  Kooijmans	  2008,	  p.	  370.	  229	  Een	  voorbeeld	  hiervan	  is	  EHRM	  23	  februari	  2016,	  ECLI:CE:ECHR:2016:0223JUD005150008,	  
NJB	  2016/886	  (Çam	  vs.	  Turkije).	  Het	  EHRM	  verwijst	  in	  deze	  uitspraak	  o.a.	  naar	  het	  CRPD.	  230	  EHRM	  11	  juli	  2015,	  nr.	  60125/11,	  NJB	  2015/1681.	  Aan	  de	  klagers	  is	  een	  financiële	  genoegdoening	  toegekend.	  231	  De	  Dublinverordening	  schrijft	  voor	  dat	  het	  land	  waar	  een	  asielzoeker	  het	  Schengengebied	  binnenkomt	  het	  asielverzoek	  in	  behandeling	  moeten	  nemen.	  232	  ECSR	  23	  oktober	  2012,	  nr.	  69/2011.	  233	  EHRM	  11	  juli	  2015,	  nr.	  60125/11,	  NJB	  2015/1681.	  234	  OHCHR	  Report	  2011	  geeft	  een	  adequaat	  overzicht	  van	  landenrapportages	  voor	  VN-­‐mensenrechtencomités.	  235	  Schrijver	  2014,	  p.	  92.	  236	  Leijten,	  Regelmaat	  2016/4,	  p.	  270.	  237	  Onder	  het	  EVRM	  is	  slechts	  een	  rapportageplicht	  wanneer	  de	  Secretaris-­‐Generaal	  van	  de	  Raad	  van	  Europa	  daarom	  vraagt.	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enige	  implementatie	  instrument.238	  Het	  comité	  kan	  aanbevelingen	  doen,	  vragen	  
stellen	  of	  commentaar	  geven	  naar	  aanleiding	  van	  het	  landenrapport.	  Dit	  leidt	  tot	  
uiteindelijk	  tot	  een	  rapport	  of	  Concluding	  Observations.239	  	  
	  
4.2.3	  General	  comments	  (GC)	  	  
Een	  General	  comment	  (GC)	  bevat	  algemeen	  geldende	  informatie	  over	  de	  
interpretatie,	  verplichtingen	  en	  eisen	  van	  bepaalde	  rechten.	  Hiermee	  worden	  vaag	  
geformuleerde	  verdragsbepalingen	  geconcretiseerd,	  waardoor	  de	  betekenis	  van	  de	  
bepaling	  in	  de	  nationale	  rechtspraak	  toeneemt.240	  Een	  GC	  heeft	  geen	  bindende	  
kracht,	  maar	  VN-­‐comités	  gaan	  ervan	  uit	  dat	  het	  gezag	  heeft	  en	  staten	  er	  dus	  
rekenschap	  van	  moeten	  geven	  in	  nationale	  wet-­‐	  en	  regelgeving	  en	  
besluitvorming.241	  In	  de	  volgende	  paragrafen	  wordt	  ingegaan	  op	  verschillende	  GC.	  
	  
4.2.4	  Het	  CRPD	  en	  de	  noviteit:	  ‘Conferentie	  van	  Verdragsluitende	  Staten’	  
Het	  CRPD	  voorziet	  in	  art.	  40	  in	  een	  nieuw	  mechanisme,	  namelijk	  een	  ‘Conferentie	  
van	  Verdragsluitende	  Staten’,	  in	  dit	  overleg	  wordt	  besproken	  hoe	  de	  implementatie	  
van	  het	  verdrag	  verloopt.242	  
	  
4.3	  De	  verplichtingen	  van	  staten	  betreffende	  sociale	  rechten,	  geleidelijke	  
verwezenlijking,	  regressieve	  maatregelen:	  CESCR	  	  
In	  paragraaf	  2.4	  is	  ingegaan	  op	  de	  verplichtingen	  die	  sociale	  verdragsbepalingen	  
met	  zich	  meebrengen	  besproken.	  Hierbij	  zijn	  de	  verplichting	  om	  essentiële	  
kenmerken	  van	  een	  verdragsbepaling	  respecteren,	  beschermen	  en	  verwezenlijken	  
door	  middel	  van	  het	  treffen	  van	  passende	  maatregelen	  benoemd.243	  In	  deze	  
paragraaf	  wordt	  nader	  ingegaan	  op	  concretisering	  van	  sociale	  grondrechten	  met	  
betrekking	  tot	  de	  verplichting	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  en	  het	  ‘standstill-­‐
beginsel’.244	  Daarbij	  komen	  normen	  voor	  regressieve	  maatregelen	  en	  het	  verbod	  op	  
discriminatie	  en	  de	  redelijke	  aanpassingen	  aan	  de	  orde.	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  238	  Kooijmans	  2008,	  p.	  365.	  239	  Zo	  heeft	  de	  CESCR	  naar	  aanleiding	  van	  een	  Nederlands	  landenrapport	  in	  een	  Concluding	  observations	  zorg	  geuit	  over	  het	  feit	  dat	  in	  de	  Nederlandse	  rechtspraak	  bepalingen	  uit	  het	  IVESCR	  consequent	  als	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  duidt.	  Concluding	  observation,	  UN	  Doc	  E/C.12/NLD/CO/4-­‐5,	  19	  september	  2010,	  par.	  6.	  240	  Leijten,	  Regelmaat	  2016/4,	  p.	  271.	  241	  VN-­‐Mensenrechtencomité	  ,General	  comment	  33,	  Obligations	  of	  States	  parties	  under	  the	  
Optional	  Protocol	  to	  the	  International	  Covenant	  on	  Civil	  and	  Political	  Rights,	  UN	  Doc	  CCPR/C/GC/33,	  25	  June	  2009. 242	  Art.	  40	  CRPD.	  	  243	  Dit	  wordt	  ook	  wel	  de	  tripartiete	  typologie	  van	  verplichtingen	  genoemd	  (SIM	  2012,	  p.	  9-­‐12).	  Zie	  hiervoor	  ook	  Coomans	  1992,	  p.	  31	  en	  32.	  Zie	  hiervoor	  bijvoorbeeld	  GC	  3	  van	  het	  Comité	  inzake	  economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten	  (CESCR),	  E/1991/23.	  244	  Zie	  voor	  de	  plicht	  tot	  geleidelijke	  verwezenlijking	  bijvoorbeeld	  GC	  3	  van	  het	  Comité	  inzake	  economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten	  (CESCR),	  E/1991/23.	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4.3.1	  IVESCR,	  CESCR	  en	  geleidelijke	  verwezenlijking	  
De	  plicht	  tot	  verwezenlijking	  heeft	  twee	  kenmerken:	  het	  is	  een	  dynamische,	  
positieve	  verplichting	  en	  het	  heeft	  een	  open	  einde	  gericht	  op	  de	  volledige	  realisatie	  
van	  het	  recht.245	  Het	  IVESCR	  eist	  dan	  ook	  dat	  sociale	  verdragsrechten	  daadkrachtig	  
en	  met	  benutting	  van	  beschikbare	  middelen	  worden	  gerealiseerd.	  Het	  uitgangspunt	  
hierbij	  is	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  (art.	  2,	  lid	  1	  IVESCR).	  Dit	  is	  relevant	  voor	  art.	  
24	  CRPD,	  want	  het	  VN	  Comité	  voor	  de	  Rechten	  van	  Personen	  met	  een	  Handicap	  legt	  
in	  GC	  4	  de	  koppeling	  tussen	  art.	  4,	  lid	  2	  CRPD	  en	  de	  verplichting	  tot	  ‘progressive	  
realization…to	  move	  as	  expenditiously	  and	  effectively	  as	  possible’	  waarbij	  het	  
Comité	  verwijst	  naar	  GC	  3	  van	  het	  CESCR.246	  Daarin	  wordt	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  
verwezenlijking’	  uitgewerkt.247	  Daarmee	  is	  aannemelijk	  dat	  GC	  3	  van	  het	  CESCR	  ook	  
van	  toepassing	  is	  op	  art.	  24	  CRPD.	  Een	  logisch	  gevolg	  van	  het	  feit	  dat	  het	  CRPD	  geen	  
nieuwe	  rechten	  bevat,	  maar	  een	  toegepaste	  uitwerking	  geeft	  van	  de	  rechten	  en	  
plichten	  die	  voortvloeien	  uit	  bestaande	  mensenrechtenverdragen.248	  Dat	  betekent	  
dat	  wat	  geldt	  voor	  de	  bepalingen	  uit	  o.a.	  het	  IVESCR	  en	  de	  interpretaties	  daarvan	  
door	  het	  CESCR,	  logischerwijs	  ook	  van	  toepassing	  zijn	  op	  het	  CRPD.249	  	  
	  
4.3.2	  Het	  spiegelbeeld:	  de	  ‘regressieve	  maatregelen’	  
Tegenover	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  staat	  de	  verplichting	  om	  af	  te	  
zien	  van	  ‘regressieve	  maatregelen’	  (maatregelen	  die	  afbreuk	  doen	  aan	  het	  recht).250	  
Het	  CESCR	  heeft	  in	  verschillende	  General	  comments	  criteria	  geformuleerd	  die	  
kunnen	  ondersteunen	  bij	  de	  beoordeling	  van	  de	  toelaatbaarheid	  van	  ‘regressieve	  
maatregelen’.	  Deze	  zijn	  uitgewerkt	  in	  een	  verklaring.251	  De	  criteria	  worden	  door	  het	  
CESCR	  met	  regelmaat	  toegepast	  in	  CO,	  waardoor	  ze	  aan	  concretisering	  en	  juridische	  
invloed	  winnen.	  Allers	  heeft	  de	  criteria	  een	  rij	  gezet.252	  Hieronder	  een	  kort	  overzicht	  
van	  deze	  criteria:	  
1.	  De	  maatregel	  is	  noodzakelijk	  en	  proportioneel	  en	  dient	  een	  legitiem	  doel.	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  245	  De	  Schutter	  2010,	  p.	  474.	  246	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  nr.	  39.	  Hier	  wordt	  verwezen	  naar	  CESCR,	  General	  Comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  247	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  248	  Kamerstukken	  II,	  2013/14,	  3,	  p.	  5.	  249	  Zie	  Preambule	  bij	  het	  CRPD,	  onder	  d,	  waarin	  onder	  andere	  het	  IVBPR,	  het	  IVESCR	  en	  het	  IVRK	  ‘in	  herinnering’	  wordt	  geroepen.	  250	  Allers,	  NTM/NJCM-­‐Bull.	  2015/3,	  p.	  279.	  251	  CESCR,	  An	  evaluation	  of	  the	  obligation	  to	  take	  steps	  to	  the	  ‘	  maximum	  available	  resources’	  
under	  an	  optional	  protocol	  to	  the	  convenant,	  UN	  Doc	  E/C.12/2007/1,	  21	  september	  2007.	  252	  Allers,	  NTM/NJCM-­‐Bull.	  2015/3,	  p.	  279-­‐285.	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Hierbij	  wordt	  verlangd	  dat	  de	  overheid	  onderzoek	  gedaan	  heeft	  naar	  de	  gevolgen	  
van	  de	  maatregel	  en	  dat	  alternatieven	  adequaat	  zijn	  onderzocht.253	  Van	  de	  staat	  
wordt	  verwacht	  dat	  hij	  aantoonbaar	  maakt	  dat	  de	  prioritering,	  die	  heeft	  geleid	  tot	  
de	  gekozen	  maatregel,	  zorgvuldig	  heeft	  plaatsgevonden	  binnen	  de	  beschikbare	  
middelen.	  Staten	  hebben	  hierbij	  de	  beoordelingsvrijheid	  die	  past	  binnen	  eigen	  
specifieke	  omstandigheden.254	  Aansluitend	  op	  het	  Facultatief	  Protocol	  beoordeelt	  
het	  Comité	  of	  de	  maatregelen	  redelijk	  en	  adequaat	  zijn.255	  
2.	  De	  maatregel	  tast	  de	  nakoming	  van	  een	  minimum	  kernverplichting	  niet	  aan.	  
Het	  vereiste	  minimumniveau	  per	  recht	  is	  contextueel	  en	  aan	  verandering	  
onderhevig.	  In	  het	  IVESCR	  is	  voor	  een	  aantal	  rechten	  het	  minimumniveau	  
vastgelegd,	  ook	  het	  CESCR	  heeft	  dit	  voor	  enkele	  rechten	  gedaan.	  Het	  CESCR	  toets	  
voor	  de	  naleving	  van	  het	  verdrag	  de	  ‘minimum	  core	  of	  obligations’.256	  Dit	  niveau	  is	  
absoluut	  en	  mag	  niet	  worden	  aangetast.	  Dit	  criterium	  is	  van	  toepassing	  op	  art.	  4,	  lid	  
4	  CRPD257	  en	  art.	  24	  CRPD258.	  
3.	  De	  maatregel	  is	  niet	  discriminerend	  en	  beschermt	  de	  rechten	  van	  kwetsbare	  
groepen.	  
Regressieve	  maatregelen	  mogen	  op	  geen	  enkele	  wijze	  discriminerend	  zijn	  (art.	  2,	  lid	  
2	  IVESCR).	  Het	  beleid	  moet	  zodanig	  zijn	  ingericht	  dat	  ongelijkheden	  die	  tijdens	  een	  
economische	  crisis	  kunnen	  ontstaan	  beperkt	  blijven.	  Hierbij	  worden	  met	  name	  
kwetsbare	  groepen	  als	  gehandicapten	  en	  kinderen	  genoemd.259	  Bij	  dit	  criterium	  
speelt	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  een	  belangrijke	  rol.	  Daar	  wordt	  hierna	  dieper	  op	  
ingegaan.	  	  
4.	  Betrokkenen	  hebben	  inspraak	  gehad.	  
Het	  CESCR	  hecht	  veel	  waarde	  aan	  transparante	  en	  participatieve	  besluitvorming	  en	  
neemt	  dat	  mee	  in	  zijn	  beoordeling.260	  Doelgroepen	  moeten	  dan	  ook	  worden	  
betrokken	  bij	  het	  zoeken	  naar	  alternatieven	  voor	  regressieve	  maatregelen	  en	  de	  
keuze	  voor	  en	  invulling	  van	  maatregelen.261	  
5.	  Er	  heeft	  een	  onafhankelijke	  beoordeling	  plaatsgevonden.	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  253	  CESCR,	  General	  comment	  19,	  The	  right	  to	  social	  security,	  UN	  Doc	  E/C.12/GC/19,	  4	  februari	  2008.	  254	  CESCR,	  An	  evaluation	  of	  the	  obligation	  to	  take	  steps	  to	  the	  ‘	  maximum	  available	  resources’	  
under	  an	  optional	  protocol	  to	  the	  convenant,	  UN	  Doc	  E/C.12/2007/1,	  21	  september	  2007.	  255	  Dit	  is	  vastgelegd	  in	  art.	  8,	  lid	  4	  Facultatief	  Protocol.	  	  256	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  257	  Kamerstukken	  II,	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  24.	  258	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  40.	  259	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  260	  CESCR,	  An	  evaluation	  of	  the	  obligation	  to	  take	  steps	  to	  the	  ‘	  maximum	  available	  resources’	  
under	  an	  optional	  protocol	  to	  the	  convenant,	  VN	  Doc.	  E/C.12/2007/1,	  21	  september	  2007.	  261	  CESCR,	  General	  comment	  19,	  The	  right	  to	  social	  security,	  UN	  Doc	  E/C.12/GC/19,	  4	  februari	  2008.	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Het	  CESCR	  eist	  dat	  er	  bij	  de	  beoordeling	  van	  ‘regressieve	  maatregelen’	  op	  nationaal	  
niveau	  een	  onafhankelijke	  beoordeling	  plaats	  vindt.262	  De	  in	  Nederland	  ingebouwde	  
advisering	  bij	  wetgevingsprocedures	  geldt	  als	  afdoende.263	  
6.	  De	  maatregel	  is	  tijdelijk	  van	  aard.	  
‘Regressieve	  maatregelen’	  die	  vanwege	  een	  economische	  crisis	  worden	  ingesteld,	  
mogen	  slechts	  voor	  de	  duur	  van	  die	  crisis	  gehandhaafd	  blijven.264	  
	  
4.4	  Het	  EHRM:	  art.	  14	  EVRM	  en	  het	  CRPD,	  discriminatie	  en	  redelijke	  aanpassingen	  
Ook	  onder	  het	  EVRM	  mogen	  ‘regressieve	  maatregelen’	  niet	  discriminerend	  zijn.	  Dit	  
is	  relevant	  in	  het	  licht	  van	  dit	  onderzoek,	  omdat	  burgers	  een	  klacht	  bij	  het	  EHRM	  
kunnen	  indienen	  waarvan	  de	  uitspraak	  vervolgens	  bindend	  is	  voor	  betrokken	  
partijen.	  Vooral	  het	  feit	  dat	  het	  EHRM	  ook	  verplichtingen	  met	  betrekking	  tot	  sociale	  
rechten	  uit	  andere	  verdragen	  inleest	  speelt	  hierbij	  een	  rol	  van	  betekenis.	  Recente	  
voorbeelden	  hiervan	  zijn	  twee	  arresten	  uit	  2016,	  waarbij	  sprake	  was	  van	  
discriminatie	  op	  grond	  van	  art.	  14	  EVRM.	  Discriminatie	  werd	  gebaseerd	  op	  het	  niet	  
beschikbaar	  maken	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’.	  Daarbij	  verwees	  het	  hof	  naar	  het	  
CRPD	  en	  met	  name	  naar	  de	  verplichtingen	  die	  voortvloeien	  uit	  het	  verdrag.	  Een	  
korte	  uiteenzetting	  van	  deze	  twee	  uitspraken.	  
	  
In	  de	  eerste	  zaak	  heeft	  een	  vader,	  ten	  behoeve	  van	  zijn	  ernstig	  gehandicapte	  zoon,	  
verzocht	  om	  toekenning	  van	  belastingaftrek	  voor	  het	  kopen	  van	  een	  nieuw	  huis	  op	  
grond	  van	  de	  een	  nationale	  belastingregeling.	  Aftrek	  kan	  worden	  verstrekt	  indien	  
het	  huidige	  huis	  niet	  meer	  voldoet	  aan	  de	  woonbehoefte	  vanuit	  het	  noodzakelijk	  te	  
achten	  oogpunt	  van	  toegankelijkheid.	  Het	  verzoek	  is	  door	  de	  Kroatische	  overheid	  
afgewezen.	  Het	  EHRM	  oordeelt	  i.c.	  dat	  er	  sprake	  is	  van	  discriminatie	  en	  dat	  art.	  14	  
EVRM	  jo.	  art.	  1	  EP	  EVRM	  is	  geschonden.	  De	  ‘margin	  of	  appreciation’	  op	  sociaal-­‐
economisch	  gebied	  is	  ruim.	  Echter	  het	  EHRM	  stelt,	  bij	  de	  toetsing	  van	  de	  weigering	  
van	  de	  belastingmaatregel	  aan	  art.	  14	  EVRM	  jo	  art.	  1	  EP	  EVRM	  in	  r.o.	  73,	  dat	  dit	  wel	  
zo	  moet	  worden	  uitgevoerd	  dat	  er	  geen	  sprake	  is	  van	  discriminatie	  en	  er	  moet	  zijn	  
voldaan	  aan	  de	  proportionaliteitseis.	  De	  ruimte	  van	  de	  autoriteiten	  is	  substantieel	  
kleiner	  wanneer	  de	  beperking	  van	  fundamentele	  rechten	  een	  bijzondere	  kwetsbare	  
groep	  treft,	  die	  in	  het	  verleden	  te	  maken	  heeft	  gehad	  met	  een	  aanzienlijke	  mate	  
van	  discriminatie.	  Bij	  de	  beoordeling	  of	  er	  sprake	  is	  van	  discriminatie	  moeten,	  in	  het	  
nationale	  beleid,	  de	  verplichtingen	  die	  voortvloeien	  uit	  het	  CRPD	  worden	  
meegewogen.	  Het	  EHRM	  noemt	  hierbij	  met	  name	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’,	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  262	  CESCR,	  General	  comment	  19,	  The	  right	  to	  social	  security,	  UN	  Doc	  E/C.12/GC/19,	  4	  februari	  2008.	  263	  Dibbets,	  Buyse	  &	  Timmer	  2014,	  p.	  25.	  264	  CESCR,	  General	  Comment	  19,	  The	  right	  to	  social	  security,	  VN	  Doc.	  E/C.12/GC/19,	  4	  februari	  2008.	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‘toegankelijkheid’	  en	  ‘non-­‐discriminatie’.	  Het	  Hof	  verwijst	  daarbij	  onder	  andere	  
naar	  de	  artt.	  2,	  3,	  4	  en	  5	  CRPD	  en	  naar	  General	  comments	  van	  het	  CESCR	  en	  het	  
Comité	  inzake	  de	  Rechten	  van	  Mensen	  met	  een	  Handicap.265	  	  
	  
Een	  maand	  eerder	  deed	  het	  EHRM	  een	  uitspraak	  in	  een	  zaak	  die	  was	  aangespannen	  
tegen	  Turkije.	  Een	  conservatorium	  had,	  een	  in	  eerste	  instantie	  toegelaten	  studente,	  
uiteindelijk	  afgewezen	  omdat	  ze	  blind	  was.	  Ook	  in	  deze	  zaak	  oordeelde	  het	  EHRM	  
dat	  er	  sprake	  was	  van	  schending	  van	  art.	  14	  EVRM	  jo.	  art.	  2	  EP	  EVRM	  op	  grond	  van	  
het	  ontbreken	  van	  redelijke	  aanpassingen.	  Het	  EHRM	  verwijst	  bij	  de	  uitspraak	  naar	  
andere	  internationale	  instrumenten	  die	  veel	  belang	  hechten	  aan	  het	  
gelijkheidsbeginsel	  en	  het	  recht	  op	  onderwijs.	  Daarbij	  opmerkend	  dat	  art.	  14	  EVRM	  
zo	  moet	  worden	  gelezen	  dat	  soms	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  moeten	  worden	  
genomen	  om	  ‘ongelijkheid’	  te	  compenseren.	  Dat	  nationale	  overheden	  in	  beginsel	  in	  
staat	  zijn	  om	  te	  bepalen	  welke	  aanpassingen	  nodig	  zijn.	  Echter	  dat	  –	  gezien	  de	  
kwetsbaarheid	  van	  kinderen	  met	  een	  handicap	  –	  de	  weigering	  van	  ‘redelijke	  
aanpassingen’	  kan	  leiden	  tot	  discriminatie	  op	  grond	  van	  een	  handicap.266	  Niet	  
helder	  is	  of	  de	  studente	  daartoe	  een	  verzoek	  heeft	  gedaan.267	  Het	  arrest	  is	  gewezen	  
voordat	  GC	  4	  is	  gepubliceerd,	  dus	  het	  geeft	  geen	  inzicht	  in	  hoe	  het	  EHRM	  dit	  GC	  zou	  
hebben	  meegewogen	  bij	  zijn	  oordeel	  van	  dit	  concrete	  geval.	  
	  
Uit	  deze	  uitspraken	  kan	  worden	  opgemaakt	  dat	  het	  EHRM	  bij	  de	  beoordeling	  of	  art.	  
14	  EVRM	  geschonden	  is,	  betekenis	  geeft	  aan	  de	  verplichtingen	  die	  volgen	  uit	  het	  
CRPD	  en	  aan	  de	  concretisering	  die	  wordt	  gegeven	  in	  de	  General	  comments	  van	  de	  
verdragsorganen.	  Simons	  stelt	  in	  zijn	  noot	  dat	  het	  EHRM	  in	  genoemde	  arresten	  de	  
discriminatiegrond	  handicap	  ‘opwaardeert’.	  Deze	  rechtspraak	  is	  opvallend	  in	  het	  
licht	  van	  de	  wijze	  waarop	  het	  Hof	  in	  het	  verleden	  klachten	  over	  het	  ontbreken	  van	  
voorzieningen	  voor	  gehandicapten	  op	  grond	  van	  art.	  3	  en	  art.	  8	  EVRM	  heeft	  
behandeld…	  aannemelijk	  lijkt	  dat	  het	  verschil	  onder	  meer	  zit	  in	  het	  ‘Verdrag	  inzake	  
de	  rechten	  van	  personen	  met	  een	  handicap’….dat	  het	  Hof	  hecht	  aan	  internationale	  
ontwikkelingen	  bij	  zijn	  beoordeling	  van	  klachten	  en	  zijn	  bereidheid	  om	  de	  reikwijdte	  
van	  de	  EVRM-­‐rechten	  te	  interpreteren	  in	  het	  licht	  van	  zulke	  ontwikkelingen	  (Case	  
law	  information	  Note	  2016,	  t.a.p.,	  p.	  123).268	  
	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  265	  EHRM	  22	  maart	  2016,	  ECLI:CE:ECHR:2016:0322JUD002368213,	  AB	  2017/180,	  m.nt.	  H.J.	  Simon	  (Gubering	  vs.	  Kroatië).	  266	  EHRM	  23	  februari	  2016,	  ECLI:CE:ECHR:2016:0223JUD005150008,	  NJB	  2016/886	  (Çam	  vs.	  
Turkije).	  267	  CRPD	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  tot	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/CG/4,	  2	  september	  2016.	  268	  EHRM	  22	  maart	  2016,	  ECLI:CE:ECHR:2016:0322JUD002368213,	  AB	  2017/180,	  m.nt.	  H.J.	  Simon,	  par.	  5	  (Gubering	  vs.	  Kroatië).	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4.5	  Samenvatting	  en	  conclusie:	  hybride	  bestuursrecht,	  de	  VN-­‐comités	  en	  het	  
EHRM	  
De	  belangrijkste	  organen	  bij	  de	  toezicht	  op	  mensenrechtenverdragen	  zijn	  de	  
comités.	  Deze	  zijn	  bij	  verschillende	  mensenrechtenverdragen	  opgericht	  en	  houden	  
toezicht	  op	  de	  uitvoering	  van	  verdragen	  en	  hebben	  een	  belangrijke	  rol	  bij	  de	  
concretisering	  van	  de	  verdragsrechten.269	  De	  niet-­‐bindende	  producten	  van	  deze	  
verdragsorganen,	  oordelen	  en	  interpretaties	  die	  niet	  van	  nationale	  
overheidsorganen	  afkomstig	  zijn,	  worden	  ook	  wel	  ‘hybride	  rechtsvormen’	  of	  ‘soft	  
law’	  genoemd.270	  Bronnen	  van	  hybride	  bestuursrecht	  zijn	  onder	  andere	  de	  views,	  
Concluding	  Observations	  en	  General	  comments	  van	  verdragscomités.	  	  
	  
Uitspraken,	  op	  grond	  van	  het	  individueel	  klachtrecht,	  van	  het	  EHRM	  zijn	  slechts	  
bindend	  voor	  de	  partijen.	  Echter	  van	  uitleg	  van	  een	  verdragsbepaling	  die	  in	  een	  
vaste	  rechtspraaklijn	  vastligt	  moet	  worden	  aangenomen	  dat	  die	  uitleg	  gevolgd	  moet	  
worden.271	  Daardoor	  krijgen	  deze	  arresten	  een	  grotere	  invloed	  dan	  alleen	  in	  de	  
specifieke	  zaken.272	  Daarbij	  past	  het	  EHRM	  niet-­‐bindende	  oordelen,	  aanbevelingen	  
en	  uitleg	  van	  andere	  internationale	  verdrag	  comités	  toe	  in	  zijn	  uitspraken.273	  
Daardoor	  nemen	  de	  betreffende	  verdragsbepalingen	  aan	  concretisering	  toe	  en	  zo	  
wordt	  ook	  hun	  invloed	  via	  de	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  in	  de	  nationale	  
rechtspraktijk	  wordt	  vergroot.	  
	  
Niet	  -­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  sociale	  verdragsbepalingen	  hangen	  samen	  met	  de	  
verplichting	  om	  essentiële	  kenmerken	  van	  een	  verdragsbepaling	  te	  ‘respecteren,	  
beschermen	  en	  verwezenlijken’	  door	  middel	  van	  het	  treffen	  van	  ‘passende	  
maatregelen’.274	  De	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  behelst	  ook	  het	  
‘standstill-­‐beginsel’.275	  
	  
Tegenover	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  staat	  de	  verplichting	  om	  af	  te	  
zien	  van	  ‘regressieve	  maatregelen’.276	  Het	  CESCR	  heeft	  in	  verschillende	  General	  
comments	  criteria	  geformuleerd	  die	  kunnen	  ondersteunen	  bij	  de	  beoordeling	  van	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  269	  Crawford	  2012,	  p.	  658	  en	  659.	  270	  Gerards	  noemt	  het	  Hybride	  rechtsvormen	  In	  haar	  VAR	  pre-­‐advies	  van	  2016,	  Fleuren	  noemt	  het	  soft	  law	  in	  zijn	  reactie	  op	  haar	  pre-­‐advies	  Gerards	  2017,	  p.	  23.	  271	  Dit	  wordt	  res	  interpretata	  	  genoemd.	  Zie	  hiervoor	  Gerards	  2006,	  p.	  37.	  272	  Kooijmans	  2008,	  p.	  370.	  273	  Gerards	  2016,	  p.	  53.	  274	  Dit	  wordt	  ook	  wel	  de	  tripartiete	  typologie	  van	  verplichtingen	  genoemd	  (SIM	  2012,	  p.	  9-­‐12)	  .	  Zie	  hiervoor	  ook	  Coomans	  1992,	  p.	  31	  en	  32.	  Zie	  hiervoor	  bijvoorbeeld	  GC	  3	  van	  het	  Comité	  inzake	  economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten	  (CESCR),	  E/1991/23.	  275	  Zie	  voor	  de	  plicht	  tot	  geleidelijke	  verwezenlijking	  bijvoorbeeld	  GC	  3	  van	  het	  Comité	  inzake	  economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten	  (CESCR),	  E/1991/23.	  276	  Allers	  NTM/NJCM-­‐Bull.	  2015/3,	  p.	  279.	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de	  toelaatbaarheid	  van	  regressieve	  maatregelen.	  Die	  zijn	  vervolgens	  uitgewerkt	  in	  
een	  verklaring.277	  De	  criteria	  zijn:	  
1.	  De	  maatregel	  is	  noodzakelijk	  en	  proportioneel	  en	  dient	  een	  legitiem	  doel;	  
2.	  De	  maatregel	  tast	  de	  nakoming	  van	  een	  minimum	  kernverplichting	  niet	  aan;	  
3.	  De	  maatregel	  is	  niet	  discriminerend	  en	  beschermt	  de	  rechten	  van	  kwetsbare	  
groepen;	  
4.	  Betrokkenen	  hebben	  inspraak	  gehad;	  
5.	  Er	  heeft	  een	  onafhankelijke	  beoordeling	  plaatsgevonden	  en	  
6.	  De	  maatregel	  is	  tijdelijk	  van	  aard.	  
	  
Twee	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  uit	  2016	  tonen	  aan	  dat	  betekenis	  wordt	  toegekend	  
aan	  het	  CRPD	  en	  het	  IVESCR	  bij	  de	  uitleg	  of,	  door	  het	  niet	  toekennen	  van	  ‘redelijke	  
aanpassingen’,	  sprake	  is	  van	  schending	  van	  art.	  14	  EVRM	  jo.	  art.	  1	  en	  art.	  2	  EP	  
EVRM.	  Hierbij	  is	  verwezen	  naar	  Generals	  comments	  van	  de	  verdragscomités.	  
Waarbij	  door	  Simons	  in	  zijn	  noot	  wordt	  aangedragen	  dat	  het	  EHRM	  hecht	  aan	  
internationale	  ontwikkelingen	  bij	  het	  interpreteren	  van	  de	  reikwijdte	  van	  EVRM-­‐
rechten	  en	  dat	  het	  EHRM	  de	  discriminatiegrond	  handicap	  lijkt	  ‘op	  te	  waarderen’	  
mede	  onder	  invloed	  van	  het	  CRPD.278	  
	  
Kortom:	  ‘soft	  law’	  wordt	  door	  onderlinge	  verwijzingen	  en	  door	  toepassing	  ervan	  
door	  het	  EHRM	  in	  toenemende	  mate	  geconcretiseerd.	  Daarnaast	  krijgt	  het	  door	  
uitspraken	  van	  het	  EHRM	  ook	  betekenis	  in	  de	  nationale	  juridische	  rechtspraktijk.	  In	  
de	  eerste	  plaats	  in	  zaken	  waarbij	  de	  staat	  partij	  is.	  In	  de	  tweede	  plaats	  wanneer	  een	  
bepaalde	  uitleg	  vaker	  wordt	  toegepast	  en	  er	  een	  vaste	  rechtspraaklijn	  ontstaat	  die	  
door	  alle	  deelnemende	  staten	  gevolgd	  moet	  worden.279	  
	   	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  277	  CESCR,	  An	  evaluation	  of	  the	  obligation	  to	  take	  steps	  to	  the	  ‘	  maximum	  available	  resources’	  
under	  an	  optional	  protocol	  to	  the	  convenant,	  UN	  Doc	  E/C.12/2007/1,	  21	  september	  2007.	  278	  EHRM	  22	  maart	  2016,	  ECLI:CE:ECHR:2016:0322JUD002368213,	  AB	  2017/180,	  m.nt.	  H.J.	  Simon,	  par.	  5	  (Gubering	  vs.	  Kroatië).	  279	  Gerards	  2016,	  p.	  37.	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5.	  Passend	  onderwijs,	  geleidelijke	  verwezenlijking	  en	  redelijke	  
aanpassingen:	  een	  illustratie	  
	  
5.1	  Inleiding:	  passend	  onderwijs,	  onderscheid	  en	  aanpassen	  
De	  meest	  recente	  stelselvernieuwing	  in	  onderwijs	  is	  de	  invoering	  van	  passend	  
onderwijs	  in	  2014.280	  De	  memorie	  van	  toelichting	  geeft	  een	  uitgebreide	  opsomming	  
van	  de	  doelen	  van	  passend	  onderwijs.281	  	  Zoontjes	  en	  Van	  Nispen	  hebben	  dit	  
kernachtig	  verwoord	  en	  stellen	  dat	  het	  hoofddoel	  van	  passend	  onderwijs	  ‘is	  aan	  alle	  
kinderen	  die	  tot	  het	  volgen	  van	  onderwijs	  in	  staat	  zijn,	  maar	  die	  vanwege	  een	  extra	  
ondersteuningsbehoefte	  hindernissen	  ontmoeten	  bij	  de	  toegang	  en	  de	  deelname	  
aan	  dat	  onderwijs,	  een	  passende	  plaats	  geven	  in	  het	  onderwijs’.282	  Uit	  deze	  
doelbeschrijving	  kan	  een	  relatie	  worden	  gelegd	  met	  art.	  1	  CRPD	  en	  het	  sociale	  
model.283	  Echter	  aan	  de	  verplichtingen	  van	  sociale	  verdragsbepalingen	  wordt	  door	  
wetgever	  en	  bestuur	  vaak	  voorbij	  gegaan	  omdat	  ze	  niet	  afdwingbaar	  zouden	  zijn.284	  
Dit	  geldt	  ook	  voor	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs.	  Hoewel	  het	  recht	  door	  
Nederland	  bij	  verschillende	  internationale	  afspraken	  onderschreven	  is,	  lijkt	  er	  geen	  
politieke	  intentie	  te	  zijn	  om	  invulling	  te	  geven	  aan	  die	  afspraak.285	  Integendeel:	  de	  
Regering	  zegt	  ronduit	  dat	  inclusief	  onderwijs	  niet	  wordt	  afgedwongen.	  Het	  
Nederlandse	  onderwijsstelsel	  is	  en	  blijft	  duaal,	  een	  stelsel	  waarin	  onderscheid	  
wordt	  gemaakt	  tussen	  het	  ‘gewone	  basis-­‐	  en	  voortgezet	  onderwijs’	  en	  speciaal	  
onderwijs.286	  	  
	  
Maar	  ‘Mensenrechten	  zijn	  universeel,	  onvervreemdbaar,	  onderling	  afhankelijk	  en	  
onderling	  verbonden’.287	  Dat	  zien	  we	  ook	  in	  dit	  hoofdstuk	  bij	  de	  verbinding	  tussen	  
‘non-­‐discriminatie’	  en	  ‘inclusief	  onderwijs’.	  Een	  harde	  scheiding	  tussen	  deze	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  280	  Onderwijswet	  en	  –regelgeving	  is	  een	  complex	  geheel	  van	  een	  aantal	  grote	  en	  kleine	  (sectorale)	  wetten	  (Dietvorst	  2015,	  p.	  1).	  Met	  de	  invoering	  van	  passend	  onderwijs	  is	  onder	  andere	  de	  Wet	  op	  het	  primair	  onderwijs	  (WPO),	  de	  Wet	  op	  de	  expertisecentra	  (WEC),	  de	  Wet	  op	  het	  voortgezet	  onderwijs	  (WVO),	  Wet	  educatie	  en	  beroepsonderwijs	  en	  de	  Leerplichtwet	  1969	  gewijzigd	  (Stb.	  2012,	  533).	  Passend	  onderwijs	  bestrijkt	  daarmee	  het	  primair	  onderwijs,	  het	  voortgezet	  onderwijs	  en	  het	  beroepsonderwijs.	  281	  Kamerstukken	  II	  	  2011/12,	  33	  106,	  3,	  p.	  9-­‐11.	  282	  Nispen,	  van	  &	  Zoontjes,	  NTOR	  2016/1,	  p.	  9.	  283	  In	  artikel	  1	  van	  het	  verdrag	  is	  de	  term	  handicap	  als	  volgt	  gedefinieerd:	  	  een	  langdurige	  fysieke,	  mentale,	  intellectuele	  of	  zintuiglijke	  beperking	  die	  in	  wisselwerking	  met	  
diverse	  drempels,	  volledig,	  effectief	  en	  op	  voet	  van	  gelijkheid	  met	  anderen	  participeren	  in	  de	  samenleving	  kunnen	  belemmeren.	  284	  Maes	  2003,	  p.	  5-­‐8.	  285	  De	  eerste	  internationale	  afspraken	  waarin	  het	  recht	  is	  opgenomen	  zijn	  de	  Standaardregels	  van	  de	  VN	  inzake	  gelijke	  kansen	  voor	  personen	  met	  een	  handicap	  (1993)	  en	  de	  Verklaring	  van	  Salamanca	  (Unesco,	  1994).	  Beide	  zijn	  door	  Nederland	  ondertekend.	  De	  Nederlandse	  overheid	  zich	  conformeert	  zich	  bijna	  25	  jaar	  internationaal	  aan	  het	  recht	  inclusief	  onderwijs	  zonder	  stappen	  te	  zetten	  om	  invulling	  te	  geven	  aan	  het	  recht.	  286	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  72	  en	  73.	  287	  Verklaring	  van	  Wenen	  en	  programma	  van	  Actie,	  UN	  Doc	  A/CONF.157/23,	  par.	  5,	  12	  juli	  1993.	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rechten	  is	  niet	  te	  maken.288	  De	  kern	  van	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  is	  één	  soort	  
school	  voor	  alle	  kinderen.289	  Dit	  kan	  op	  stelselniveau	  en	  op	  individueel	  niveau	  
worden	  benaderd.	  Het	  inclusieve	  onderwijssysteem	  van	  artikel	  24,	  lid	  1	  CRPD	  
betreft	  het	  onderwijsstelsel.	  Een	  concrete	  invulling	  van	  dat	  recht,	  dus	  op	  individueel	  
niveau,	  is	  het	  recht	  om	  op	  basis	  van	  gelijke	  kansen	  en	  zonder	  discriminatie	  aan	  het	  
onderwijs	  te	  kunnen	  deelnemen.290	  De	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  van	  art.	  24,	  lid	  2	  sub	  
c	  CRPD	  kunnen	  daarbij	  het	  verschil	  maken	  tussen	  wel	  en	  niet	  mee	  kunnen	  doen.	  	  
	  
In	  dit	  hoofdstuk	  wordt	  antwoord	  gegeven	  op	  de	  vraag	  :	  
In	  hoeverre	  voldoet	  passend	  onderwijs	  aan	  de	  verplichting	  tot	  ‘geleidelijke	  
verwezenlijking’	  van	  inclusief	  onderwijs	  	  (art.	  24,	  lid	  1	  aanhef)	  	  en	  de	  verplichting	  tot	  
het	  doen	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  	  (lid	  2	  sub	  c	  CRPD)?	  	  
	  
Om	  aan	  te	  tonen	  in	  hoeverre	  de	  wetgever	  voldoet	  aan	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijke	  
verwezenlijking’	  worden	  de	  eerste	  twee	  artikelen	  van	  de	  Wet	  op	  expertise	  centra	  
(WEC)	  getoetst	  aan	  de	  verplichtingen	  van	  art	  24,	  lid	  1	  aanhef	  en	  art.	  4,	  lid	  2	  van	  het	  
verdrag.	  
Vervolgens	  wordt	  onderzocht	  in	  hoeverre	  individuele	  leerlingen	  binnen	  het	  passend	  
onderwijs	  een	  beroep	  kunnen	  doen	  op	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  
sub	  c	  en	  art.	  5,	  lid	  3	  van	  het	  verdrag.	  Dit	  wordt	  gedaan	  op	  basis	  van	  de	  analyse	  van	  
relevante	  wetgeving	  en	  uitspraken	  van	  het	  College	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens.	  
Het	  hoofdstuk	  wordt	  afgesloten	  met	  een	  samenvatting	  en	  een	  conclusie.	  
	  
5.2	  De	  verplichting	  van	  een	  inclusief	  onderwijsstelsel:	  art.	  24,	  lid	  1,	  aanhef	  CRPD	  
Om	  te	  illustreren	  in	  hoeverre	  de	  Nederlandse	  wetgever	  voldoet	  aan	  de	  verplichting	  
tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  van	  inclusief	  onderwijs	  worden	  art.	  1	  en	  2	  WEC	  
globaal	  getoetst	  aan	  de	  plicht	  tot	  ‘verwezenlijking’	  van	  artikel	  24,	  lid	  1,	  aanhef.	  Art.	  
4,	  lid	  2	  CRPD	  is	  hierbij	  relevant,	  omdat	  daarin	  de	  algemene	  plicht	  tot	  ‘algehele	  
geleidelijke	  verwezenlijking’	  van	  alle	  sociale	  rechten	  in	  het	  CRPD	  is	  opgenomen.291	  
Art.	  24	  begint	  met	  de	  kern	  van	  de	  bepaling:	  ‘De	  Staten	  die	  Partij	  zijn	  erkennen	  het	  
recht	  van	  personen	  met	  een	  handicap	  op	  onderwijs.	  Teneinde	  dit	  recht	  zonder	  
discriminatie	  en	  op	  basis	  van	  gelijke	  kansen	  te	  verwezenlijken,	  waarborgen	  Staten	  
die	  Partij	  zijn	  een	  inclusief	  onderwijssysteem…’.	  
Op	  grond	  van	  art.	  4,	  lid	  2	  hebben	  staten	  een	  specifieke	  en	  voortdurende	  
verplichting	  ‘to	  move	  as	  expenditiously	  and	  effectively	  as	  possible’	  om	  artikel	  24	  in	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  288	  SIM	  2012,	  p.	  9.	  289	  Meijer,	  Balans	  2008	  augustus/september,	  p.	  11.	  290	  Art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  CRPD.	  291	  ‘Wat	  betreft	  economische,	  sociale	  en	  culturele	  rechten,	  verplicht	  elke	  Staat	  die	  Partij	  is	  zich	  
maatregelen	  te	  nemen	  met	  volledige	  gebruikmaking	  van	  de	  hem	  ter	  beschikking	  staande	  
hulpbronnen	  en,	  waar	  nodig,	  in	  het	  kader	  van	  internationale	  samenwerking,	  teneinde	  steeds	  nader	  
tot	  een	  algehele	  verwezenlijking	  van	  de	  in	  dit	  Verdrag	  erkende	  rechten	  te	  komen,	  onverminderd	  de	  
in	  dit	  Verdrag	  vervatte	  verplichtingen	  die	  volgens	  het	  internationale	  recht	  onverwijld	  van	  
toepassing	  zijn.’	  (Art.	  4,	  lid	  2	  CRPD).	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de	  volle	  omvang	  te	  realiseren.	  Het	  in	  stand	  houden	  van	  een	  ‘mainstream	  and	  
special/segregated	  education	  systems’,	  een	  systeem	  met	  reguliere	  en	  speciale	  
scholen,	  voldoet	  niet	  aan	  deze	  verplichting.292	  
	  
Wordt	  de	  plicht	  tot	  ‘verwezenlijken’	  en	  de	  vereiste	  geen	  gescheiden	  
onderwijssysteem	  in	  stand	  te	  houden	  afgezet	  tegen	  de	  WEC	  dan	  valt	  het	  volgende	  
op.293	  In	  art.	  1	  WEC	  zijn	  de	  verschillende	  vormen	  van	  onderwijs	  die	  het	  funderend	  
onderwijs	  kent	  opgesomd.294	  Vervolgens	  wordt	  in	  art.	  2,	  lid	  2	  WEC	  een	  
onderverdeling	  gemaakt	  in	  het	  speciaal	  onderwijs	  en	  het	  speciaal	  voortgezet	  
onderwijs.	  Hierbij	  wordt	  onderscheid	  gemaakt	  op	  grond	  van	  handicap	  of	  chronische	  
ziekten.	  Kortom:	  artikel	  1	  en	  2	  WEC	  zijn	  de	  kern	  van	  de	  uitgebreide	  differentiatie	  op	  
basis	  van	  handicaps	  die	  het	  Nederlandse	  onderwijssysteem	  eigen	  is.	  Het	  vereist	  
weinig	  verbeeldingskracht	  om	  op	  grond	  van	  dit	  artikel	  te	  concluderen	  dat	  het	  
Nederlandse	  onderwijsstelsel	  niet	  voldoet	  aan	  de	  plicht	  tot	  ‘geleidelijk	  
verwezenlijking’	  van	  een	  inclusief	  onderwijssysteem	  zoals	  door	  het	  Comité	  is	  
geconcretiseerd.295	  
	  
5.3	  Redelijke	  aanpassingen	  en	  onderwijs	  in	  Nederland	  
Een	  individu	  kan	  via	  de	  rechter	  niet	  afdwingen	  dat	  de	  wetgever	  opdracht	  krijgt	  om	  
het	  onderwijsstelsel	  te	  veranderen	  van	  een	  gescheiden	  stelsel	  naar	  een	  inclusief	  
systeem.296	  Op	  individueel	  niveau	  liggen	  de	  kansen	  vooral	  op	  het	  gebied	  van	  de	  
‘redelijke	  aanpassingen’	  zoals	  opgenomen	  in	  het	  verdrag	  in	  art.	  24,	  lid	  2	  onder	  c:	  
‘redelijke	  aanpassingen	  worden	  verschaft	  naar	  gelang	  de	  behoefte	  van	  de	  persoon	  
in	  kwestie;…’	  297	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  292	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  39.	  	  293	  Wanneer	  wordt	  gesproken	  over	  een	  gescheiden	  (onderwijs)systeem	  dan	  wordt	  daarmee	  bedoeld	  een	  systeem	  waarin	  naast	  reguliere	  scholen	  speciale	  scholen	  voor	  leerlingen	  met	  een	  handicap	  bestaan.	  Een	  gescheiden	  onderwijssysteem	  is,	  in	  deze	  zin,	  de	  tegenhanger	  van	  een	  inclusief	  (onderwijs)systeem.	  De	  termen	  exclusie	  en	  segregatie	  hebben	  naar	  mijn	  idee	  een	  te	  zware	  lading.	  294	  Dit	  zijn:	  basisscholen,	  speciale	  scholen	  voor	  basisonderwijs,	  scholen	  voor	  speciaal	  onderwijs,	  scholen	  voor	  speciaal	  voortgezet	  onderwijs,	  scholen	  voor	  speciaal	  en	  voortgezet	  speciaal	  onderwijs,	  instellingen	  voor	  speciaal	  onderwijs	  en	  instellingen	  voor	  speciaal	  voortgezet	  onderwijs.	  Instellingen	  zijn	  scholen	  voor	  leerlingen	  met	  een	  auditieve	  beperking	  (cluster	  2)	  en	  scholen	  voor	  leerlingen	  met	  een	  visuele	  beperking	  (cluster	  1).	  Zie	  hiervoor	  o.a.	  Kamerstukken	  II	  2011/12,	  33	  106,	  3,	  p.	  80.	  295	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  39.	  Hierbij	  wordt	  verwezen	  naar	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  
State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  296	  Bij	  een	  concreet	  verzoek	  daartoe	  het	  oordeel	  van	  College	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  4	  april	  2017,	  oordeelnummer	  2017-­‐14,	  r.o.	  4.2.	  297	  Voor	  wat	  betreft	  de	  verplichtingen	  verwijst	  General	  comment	  4	  van	  het	  CRPD	  naar	  General	  
Comment	  nr.	  3	  van	  het	  CESCR	  en	  art.	  4,	  lid	  2	  CRPD.	  Het	  recht	  op	  non-­‐discriminatie	  en	  de	  redelijke	  
aanpassingen	  zijn	  tevens	  opgenomen	  in	  art.	  5	  CRPD.	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  Deze	  bepaling	  verplicht	  deelnemende	  staten	  om	  te	  voorzien	  in	  ‘redelijke	  
aanpassingen’	  voor	  individuele	  leerlingen,	  zodat	  zij	  toegang	  tot	  onderwijs	  hebben	  
‘op	  basis	  van	  gelijkheid	  met	  anderen’.	  Het	  doel	  hiervan	  is	  tegengaan	  van	  
discriminatie.298	  Op	  alle	  niveaus	  moet	  beleid	  voor	  het	  doorvoeren	  van	  ‘redelijke	  
aanpassingen’	  worden	  vastgesteld.	  Dit	  hangt	  samen	  met	  de	  algemene	  verplichting	  
tot	  het	  realiseren	  van	  inclusief	  onderwijs.	  Bij	  de	  beschikbaarheid	  van	  aanpassingen	  
moet	  worden	  gekeken	  naar	  beschikbare	  middelen	  in	  het	  onderwijs	  in	  brede	  zin	  en	  
niet	  alleen	  in	  de	  school	  in	  kwestie.	  Overdracht	  van	  middelen	  binnen	  het	  
onderwijssysteem	  zou	  mogelijk	  moeten	  zijn.	  De	  volgende	  criteria	  voor	  de	  invulling	  
van	  redelijke	  aanpassingen	  op	  individueel	  niveau	  kunnen	  uit	  GC	  4	  over	  art.	  24	  CRPD	  
worden	  gedestilleerd:	  
1.	  beschikbaarheid	  van	  (financiële)	  middelen	  en	  consequenties	  mogen	  worden	  
meegenomen	  bij	  de	  afweging	  of	  er	  sprake	  is	  van	  een	  onevenredige	  belasting	  bij	  het	  
doorvoeren	  van	  de	  aanpassing;	  	  
2.	  de	  verplichting	  (afdwingbaarheid)	  om	  een	  redelijke	  aanpassing	  door	  te	  voeren	  
gaat	  in	  op	  het	  moment	  dat	  een	  verzoek	  daartoe	  is	  ingediend299;	  
3.	  er	  is	  geen	  ‘one	  fits	  all’	  formule.	  Aanpassingen	  worden	  op	  individueel	  niveau	  
beoordeeld.	  Er	  is	  geen	  medische	  diagnose	  vereist	  voor	  het	  verstrekken	  van	  een	  
aanpassing	  en	  
4.	  of	  een	  aanpassing	  redelijk	  is	  wordt	  beoordeeld	  op	  basis	  van	  het	  al	  dan	  niet	  
aanwezig	  zijn	  (sociale)	  belemmeringen	  voor	  het	  volgen	  van	  onderwijs.300	  
	  
5.3.1	  Passend	  onderwijs,	  redelijke	  aanpassingen	  en	  art.	  2	  Wgbh/cz	  	  
Met	  ‘passend	  onderwijs’	  is	  een	  aantal	  veranderingen	  doorgevoerd.301	  Interessant	  
vanuit	  het	  perspectief	  van	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  is	  het	  afschaffen	  van	  de	  
leerlinggebonden	  financiering	  (LGF)	  voor	  individuele	  ondersteuning	  in	  de	  klas,	  beter	  
bekend	  als	  het	  rugzakje.302	  De	  verantwoordelijkheid	  voor	  het	  regelen	  van	  
ondersteuning	  ligt	  in	  het	  huidige	  stelsel	  bij	  de	  samenwerkingsverbanden	  en	  deze	  
mogen	  zelf	  bepalen	  hoe	  ze	  daar	  vorm	  aan	  geven.303	  Met	  de	  wijziging	  is	  de	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  298	  Zie	  hiervoor	  ook	  art.	  5,	  lid	  3	  CRPD.	  299	  Zie	  voor	  een	  nadere	  invulling	  van	  dit	  criterium	  CRPD,	  General	  comment	  2,	  Article	  9:	  
Accessibility,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/2,	  22	  mei	  2014,	  nr.	  23	  en	  26.	  300	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  27.	  301	  De	  meest	  in	  het	  oog	  springende,	  de	  kern	  van	  passend	  onderwijs,	  is	  de	  scholenzorgplicht	  van	  art.	  40,	  lid	  4	  Wet	  primair	  onderwijs	  (WPO).	  Idem	  art.	  40,	  lid	  5	  WEC	  en	  art.	  27,	  lid	  2c	  WVO.	  	  302	  Stb.	  2012,	  533,	  p.	  1	  (Wet	  van	  11	  oktober	  2012	  tot	  wijziging	  van	  enkele	  onderwijswetten	  in	  verband	  met	  een	  herziening	  van	  de	  organisatie	  en	  financiering	  van	  de	  ondersteuning	  van	  leerlingen	  in	  het	  basisonderwijs,	  speciaal	  en	  voortgezet	  speciaal	  onderwijs,	  voortgezet	  onderwijs	  en	  beroepsonderwijs).	  303	  Kamerstukken	  II	  2011/12,	  33	  106,	  nr.	  3,	  p.	  16,	  27-­‐29.	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‘specifieke	  redelijke	  aanpassing’	  geruild	  voor	  een	  ‘voorziening’.304	  Hoe	  verhoudt	  
zich	  dat	  tot	  de	  plicht	  tot	  reaisatie	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  om	  inclusief	  
onderwijs	  van	  gehandicapten	  te	  waarborgen	  en	  met	  onmiddellijke	  ingang	  te	  
implementeren?	  Nalaten	  hiervan	  wordt	  gezien	  als	  discriminatie.305	  Op	  het	  eerste	  
oog	  lijkt	  de	  regering	  een	  stap	  terug	  te	  doen.	  Door	  het	  afschaffen	  van	  de	  LGF	  wordt,	  
een	  reeds	  gerealiseerde	  niveau	  van	  bescherming,	  terug	  gedraaid.	  Daarmee	  zou	  het	  
‘standstill-­‐beginsel’	  in	  het	  gedrang	  kunnen	  komen.	  	  
	  
De	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  van	  art.	  24	  CRPD	  en	  art.	  5,	  lid	  3	  CRPD	  	  hebben	  geen	  ‘een	  
ieder	  verbindende’	  kracht.306	  Verassend	  is	  dat	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’,	  ook	  voor	  
het	  onderwijs,	  al	  geformaliseerd	  blijken	  te	  zijn	  in	  art.	  2	  Wet	  gelijke	  behandeling	  
gehandicapten	  en	  chronisch	  zieken	  (Wgbh/cz).307	  Een	  eventuele	  schending	  van	  dit	  
artikel	  kan	  aan	  het	  College	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  ter	  beoordeling	  worden	  
voorgelegd.308	  Sinds	  de	  ratificatie	  van	  het	  CRPD	  heeft	  het	  College	  een	  aantal	  
uitspraken	  gedaan	  die	  verband	  houden	  met	  redelijke	  aanpassingen	  in	  passend	  
onderwijs.309	  Aan	  de	  hand	  van	  deze	  uitspraken	  wordt	  onderzocht	  in	  welke	  mate	  de	  
Wgbh/cz	  tegemoet	  komt	  aan	  de	  criteria	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD.	  
	  
Het	  eerste	  criterium,	  in	  financiële	  zin,	  speelt	  in	  een	  casus	  waarin	  de	  school	  niet	  
toestaat	  dyslexiesoftware	  bij	  toetsen	  te	  gebruiken.	  De	  school	  heeft	  onvoldoende	  
middelen	  om	  voor	  alle	  dyslexieleerlingen	  een	  laptop	  te	  kopen	  en	  voor	  de	  conciërge	  
is	  het	  ondoenlijk	  om	  voor	  elke	  toets	  alle	  laptops	  van	  de	  leerlingen	  te	  controleren	  op	  
fraude.	  Het	  College	  oordeelt	  als	  volgt:	  ‘De	  vraag	  of	  een	  aanpassing	  al	  dan	  niet	  een	  
onevenredige	  belasting	  vormt,	  wordt	  beantwoord	  aan	  de	  hand	  van	  een	  
belangenafweging.	  Aan	  de	  ene	  kant	  staan	  de	  belangen	  van	  de	  persoon	  met	  de	  
handicap	  of	  chronische	  ziekte	  bij	  de	  aanpassing	  en	  aan	  de	  andere	  kant	  staan	  de	  
belangen	  van	  onderwijsinstellingen’.310	  In	  een	  andere	  casus	  waarin	  het	  College,	  
onder	  andere,	  criterium	  1	  toepast	  spelen	  het	  resultaat	  van	  de	  reeds	  ingezette	  
aanpassingen	  en	  de	  toekomstverwachtingen	  met	  betrekking	  tot	  de	  ontwikkeling	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  304	  Kamerstukken	  II	  2011/12,	  33	  106,	  nr.	  3,	  p.	  3	  en	  27.	  	  305	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  40	  en	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990.	  306	  Resp.	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  9	  en	  Kamerstukken	  II	  2014/2015,	  33	  992,	  6,	  par.	  1.	  307	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  25.	  308	  Wet	  College	  voor	  de	  rechten	  van	  de	  mens,	  Stb.	  2011,	  573.	  Het	  college	  doet	  onderzoek	  naar	  mogelijke	  schendingen	  van	  mensenrechten	  en	  behandeld	  individuele	  klachten	  van	  schending	  van	  gelijke	  behandeling	  (voor	  meer	  informatie	  over	  het	  college	  wordt	  verwezen	  naar	  mensenrechten.nl).	  309	  Aangezien	  er	  voor	  is	  gekozen	  om	  onderdelen	  van	  passend	  onderwijs	  te	  toetsen	  de	  verplichtingen	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD	  zijn	  alleen	  de	  uitspraken	  met	  betrekking	  tot	  het	  primair	  onderwijs,	  het	  voortgezet	  onderwijs	  en	  het	  MBO	  betrokken	  bij	  de	  analyse.	  310	  CvdRvdM	  29	  december	  2016,	  oordeelnummer	  2016-­‐145,	  r.o.	  4.3.	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van	  de	  leerling	  een	  rol	  bij	  de	  beoordeling.	  Het	  gaat	  om	  een	  leerling	  met	  Down	  die,	  
ondanks	  de	  intensieve	  begeleiding,	  in	  ontwikkeling	  achteruit	  gaat.	  Het	  College	  
oordeelt	  op	  de	  vraag	  of	  er	  sprake	  is	  van	  een	  schending	  van	  art.	  2	  Wgbh/cz:	  	  ‘In	  haar	  
advies	  van	  22	  december	  2015	  stelt	  het	  GPO	  vast	  dat	  functioneren	  van	  de	  zoon	  …	  
zich	  zodanig	  heeft	  ontwikkeld	  dat	  hij	  niet	  meer	  mee	  kon	  komen	  met	  zijn	  groep	  en	  
met	  de	  dynamiek	  van	  de	  school	  in	  het	  algemeen	  ...	  Dit	  verschil	  in	  ontwikkeling	  is	  
zodanig	  ernstig	  dat	  in	  redelijkheid	  van	  de	  school	  niet	  verlangd	  kon	  worden	  de	  zoon	  
met	  behulp	  van	  verdergaande	  of	  langduriger	  aanpassingen	  onderwijs	  te	  blijven	  
bieden.	  In	  de	  zin	  van	  artikel	  2	  WGBH/CZ	  zou	  dit	  voor	  de	  school	  onevenredig	  
belastend	  zijn,	  …’311	  
	  
Het	  tweede	  criterium	  is	  door	  het	  College	  als	  volgt	  toegepast:	  ‘Het	  College	  is	  van	  
oordeel	  dat	  onderwijsinstellingen	  niet	  bij	  voorbaat	  rekening	  hoeven	  te	  houden	  met	  
alle	  mogelijke	  beperkingen	  die	  het	  gevolg	  kunnen	  zijn	  van	  een	  handicap	  of	  
chronische	  ziekte	  van	  een	  leerling.	  De	  wet	  gaat	  uit	  van	  de	  verplichting	  om	  een	  
aanpassing	  te	  treffen	  in	  een	  concrete	  individuele	  situatie,	  waarbij	  het	  initiatief	  ligt	  
bij	  de	  leerling…,	  indien	  na	  verloop	  van	  tijd	  het	  de	  leerling	  duidelijk(er)	  wordt	  dat	  
nieuwe	  aanpassingen	  nodig	  zijn	  om	  belemmeringen	  die	  zij/hij	  vanwege	  zijn/haar	  
handicap	  of	  chronische	  ziekte	  ervaart	  op	  te	  heffen,	  zij/hij	  daarom	  expliciet	  moet	  
vragen’.312	  Van	  scholen	  hoeft	  dus	  niet	  worden	  verwacht	  dat	  ze	  anticiperen	  op	  
mogelijke	  aanpassingen,	  maar	  dat	  ze	  deze	  pas	  hoeven	  te	  realiseren	  nadat	  er	  een	  
concreet	  verzoek	  is	  gedaan.	  Dat	  dit	  verzoek	  tijdig	  moet	  worden	  ingediend	  volgt	  uit	  
een	  zaak	  waarin	  een	  moeder	  voor	  haar	  dochter	  met	  suikerziekte	  om	  aanpassingen	  
verzocht	  nadat	  bleek	  dat	  de	  leerling	  havo	  4	  over	  moest	  doen:	  ‘Echter	  nu	  het	  
voorstel	  door	  de	  verzoekster	  pas	  aan	  het	  einde	  van	  het	  schooljaar	  is	  gedaan,	  komt	  
het	  College	  tot	  het	  oordeel	  dat	  er	  geen	  sprake	  is	  van	  een	  tijdig	  verzoek	  om	  een	  
doeltreffende	  aanpassing’.313	  	  
	  
Dat	  een	  ‘redelijke	  aanpassing’	  eraan	  moet	  bijdragen	  dat	  belemmeringen	  worden	  
weggenomen	  (criterium	  4)	  stelt	  het	  College	  ook	  in	  dezelfde	  casus	  aan	  de	  orde.	  Het	  
College	  is	  van	  oordeel	  dat	  het	  verzoek	  om	  voorwaardelijke	  bevordering	  feitelijk	  een	  
verzoek	  om	  uitzondering	  op	  de	  bevorderingscriteria	  inhoudt.	  ‘Op	  grond	  van	  de	  
Wgbh/cz	  dient	  een	  doeltreffende	  aanpassing	  er	  echter	  juist	  op	  te	  zijn	  gericht	  om	  
voor	  de	  dochter	  van	  verzoekster	  belemmeringen	  weg	  te	  nemen,	  zodat	  zij	  in	  staat	  
wordt	  gesteld	  om	  aan	  deze	  criteria	  te	  voldoen.	  Het	  verzoek	  om	  een	  voorwaardelijke	  
bevordering	  is	  daarom	  geen	  doeltreffende	  aanpassing	  in	  de	  zin	  van	  de	  wet’.314	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  311	  CvdRvdM	  4	  april	  2017,	  oordeelnummer	  2017-­‐41,	  r.o.	  4.2.	  312	  CvdRvdM	  16	  juni	  2016,	  oordeelnummer	  2016-­‐56,	  r.o.	  4.8.	  313	  CvdRvdM	  27	  juni	  2016,	  oordeelnummer	  2016-­‐59,	  r.o.	  4.7.	  314	  CvdRvdM	  27	  juni	  2016,	  oordeelnummer	  2016-­‐59,	  r.o.	  4.6.	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Bij	  een	  casus	  waarin	  een	  stotterende	  leerling	  is	  afgewezen,	  omdat	  hij	  niet	  voldoet	  
aan	  mondelingen	  exameneisen,	  oordeelt	  het	  College	  dat	  de	  school	  een	  verboden	  
onderscheid	  heeft	  gemaakt	  op	  grond	  van	  een	  handicap	  of	  chronische	  ziekte.	  ‘…rust	  
ingevolge	  artikel	  2	  WGBH/CZ	  op	  onderwijsinstellingen	  de	  verplichting	  om	  
(desgevraagd)	  na	  te	  gaan	  of	  de	  aan	  het	  onderwijs	  gerelateerde	  belemmeringen	  voor	  
deelname	  kunnen	  worden	  weggenomen	  door	  het	  verrichten	  van	  een	  of	  meer	  
doeltreffende	  aanpassingen.315	  
	  
Het	  derde	  criterium	  is	  aan	  de	  orde	  geweest	  in	  een	  zaak	  waarin	  een	  leerling	  met	  
faalangst	  beroep	  doet	  op	  art.	  2	  Wgbh/cz.	  	  Het	  College	  oordeelt	  dat	  faalangst	  geen	  
handicap	  of	  chronische	  ziekte	  is,	  omdat	  faalangst	  niet	  is	  opgenomen	  is	  DSM-­‐5	  en	  
dat	  daarom	  de	  school	  geen	  verboden	  onderscheid	  heeft	  gemaakt	  door	  geen	  
‘redelijke	  aanpassingen’	  te	  verrichten.316	  
	  
De	  Nederlandse	  rechter	  heeft	  sinds	  de	  ratificatie	  van	  het	  CRPD	  nog	  geen	  uitspraak	  
gedaan	  over	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  in	  het	  passend	  onderwijs.	  Het	  oordeel	  van	  
de	  rechter	  kan	  dus	  niet	  worden	  meegenomen	  in	  de	  analyse.	  	  
	  
5.4	  Oordelen	  over	  redelijke	  aanpassingen	  in	  passend	  onderwijs	  in	  Nederland,	  
horizontale	  werking	  en	  soft	  law	  
Voor	  wat	  betreft	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD	  blijkt	  uit	  de	  analyse	  dat	  het	  College	  geen	  
blijk	  heeft	  gegeven	  van	  toepassing	  van	  het	  artikel	  in	  concrete	  gevallen.	  In	  de	  enige	  
zaak	  waarin	  het	  CRPD	  is	  ingeroepen	  heeft	  het	  College	  geoordeeld	  dat	  de	  feiten	  
hebben	  plaatsgevonden	  voor	  de	  ratificatie	  en	  verder	  dat	  ‘Een	  striktere	  toepassing	  
van	  dit	  artikel	  verhoudt	  zich	  hiermee	  niet,	  nu	  de	  gevolgen	  daarvan	  de	  inrichting	  van	  
het	  Nederlandse	  onderwijsstelsel	  als	  geheel	  betreffen	  en	  daarmee	  het	  niveau	  van	  de	  
individuele	  school	  ontstijgen’.317	  Voor	  het	  overige	  is	  er,	  sinds	  de	  ratificatie	  van	  het	  
verdrag,	  geen	  zaak	  geweest	  waarin	  art.	  24	  CRPD	  	  en	  of	  het	  GC	  bij	  een	  oordeel	  over	  
toepassen	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  in	  het	  onderwijs	  aan	  de	  orde	  gekomen	  is.	  	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  315	  CvdRvdM	  8	  mei	  2017,	  oordeelnummer	  2017-­‐57,	  r.o.	  6.3.	  Een	  stotterende	  leerling	  (verminderde	  mond-­‐	  en	  tongmotoriek)	  is,	  ondanks	  het	  voldoen	  aan	  cognitieve	  vereisten,	  niet	  toegelaten	  tot	  de	  opleiding	  Bedrijfsadministrateur	  niveau	  4.	  Hij	  voldoet	  volgens	  de	  school	  niet	  aan	  de	  communicatieve	  vaardigheden	  die	  voor	  de	  opleiding	  zijn	  vereist.	  Om	  die	  reden	  kan	  hij	  niet	  voldoen	  aan	  de	  exameneisen	  voor	  Nederlands	  en	  Engels.	  Het	  College	  stelt	  vast	  dat	  spreekvaardigheid	  van	  de	  talen	  niet	  centraal,	  maar	  door	  de	  school	  zelf	  worden	  afgenomen.	  Dat	  betekent	  dat	  des	  school	  de	  examens	  naar	  eigen	  inzicht	  vorm	  kan	  geven.	  Uit	  de	  ‘Special	  needs	  special’,	  een	  uitgave	  van	  het	  College	  voor	  Toetsen	  en	  Examens,	  blijkt	  dat	  niet	  snel	  aangenomen	  mag	  worden	  dat	  anders	  inrichten	  of	  het	  treffen	  van	  doelmatige	  aanpassingen	  niet	  mogelijk	  is.	  Verder	  overweegt	  het	  College	  dat	  de	  school	  niet	  mag	  anticiperen	  op	  eventueel	  (discriminatoire)	  afwijzingen	  van	  toekomstige	  werkgevers.	  316	  CvdRvdM	  27	  juni	  2017,	  oordeelnummer	  2017-­‐80,	  r.o.	  6.4	  en	  6.5.	  317	  CvdRvdM	  4	  april	  2017,	  oordeelnummer	  2017-­‐41,	  r.o.	  4.2.	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Voor	  wat	  betreft	  de	  horizontale	  werking	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD.	  Ook	  dat	  is	  
niet	  aan	  de	  orde	  gekomen	  in	  de	  onderzocht	  cases.	  Dat	  ligt	  in	  de	  lijn	  van	  de	  
verwachtingen	  gezien	  het	  feit	  dat	  het	  recht	  op	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  is	  
geformaliseerd	  in	  art.	  2	  Wgbh/cz.	  	  
	  
Oordelen	  van	  het	  College	  zijn	  niet	  bindend	  en	  het	  College	  heeft	  een	  beperkte	  
scope:	  er	  wordt	  in	  deze	  slechts	  aan	  art.	  2	  Wgbh/cz	  getoetst.	  De	  rechter	  heeft	  meer	  
bevoegdheden,	  kan	  internationaal	  publiekrecht	  toe	  passen	  en	  gebruik	  te	  maken	  van	  
‘soft	  law’	  bij	  de	  invulling	  van	  sociale	  rechten.	  	  
	  	  
5.5	  Samenvatting	  en	  conclusie	  
De	  laatste	  vernieuwing	  in	  het	  onderwijs	  is	  de	  invoering	  van	  passend	  onderwijs	  in	  
2014.318	  Het	  Hoofddoel	  van	  deze	  stelselwijziging	  sluit	  aan	  bij	  het	  sociale	  model	  en	  
de	  definitie	  van	  handicap	  van	  art.	  1	  CRPD.	  Toch	  blijkt	  er	  in	  Nederland	  geen	  politieke	  
intentie	  te	  zijn	  om	  daadwerkelijk	  een	  inclusief	  onderwijssysteem	  in	  te	  voeren.319	  
Het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  is	  een	  sociaal	  recht,	  waardoor	  het	  genot	  ervan	  een	  
heikel	  punt	  is.	  Echter,	  ‘mensenrechten	  zijn	  universeel,	  onvervreemdbaar,	  onderling	  
afhankelijk	  en	  onderling	  verbonden’.320	  Dat	  komt	  ook	  naar	  voren	  bij	  art.	  24	  CRPD.	  
Leidend	  hierbij	  is	  regulier	  onderwijs	  voor	  iedereen,	  zonder	  uitsluiting	  op	  grond	  van	  
handicap.	  Non-­‐discriminatie	  kan	  hier	  fungeren	  als	  schakelrecht.	  Art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  
benadert	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs,	  met	  de	  plicht	  tot	  verwezenlijking,	  op	  
stelselniveau.321	  Wanneer	  passend	  onderwijs	  hieraan	  wordt	  getoetst,	  dan	  kan	  
worden	  geconcludeerd	  dat	  er	  niet	  aan	  wordt	  voldaan.	  Dit	  volgt	  met	  name	  uit	  art.	  1	  
en	  2	  WEC,	  waarin	  de	  basis	  ligt	  voor	  het	  breed	  gesegregeerde	  Nederlandse	  
onderwijsstelsel.	  
	  
Art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  benadert	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  vanuit	  het	  individueel	  
perspectief	  via	  de	  ‘redelijke	  aanpassingen’.	  Hierin	  komen	  het	  recht	  op	  onderwijs	  
voor	  het	  individu	  op	  basis	  van	  gelijke	  kansen	  en	  het	  verbod	  op	  discriminatie	  samen.	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  318	  Onderwijswet	  en	  –regelgeving	  is	  een	  complex	  geheel	  van	  een	  aantal	  grote	  en	  kleine	  (sectorale)	  wetten	  (Dietvorst	  2015,	  p.	  1).	  Met	  de	  invoering	  van	  passend	  onderwijs	  is	  onder	  andere	  de	  Wet	  op	  het	  primair	  onderwijs	  (WPO),	  de	  Wet	  op	  de	  expertisecentra	  (WEC),	  de	  Wet	  op	  het	  voortgezet	  onderwijs	  (WVO),	  Wet	  educatie	  en	  beroepsonderwijs	  en	  de	  Leerplichtwet	  1969	  gewijzigd	  (Stb.	  2012,	  533).	  Passend	  onderwijs	  bestrijkt	  daarmee	  het	  primair	  onderwijs,	  het	  voortgezet	  onderwijs	  en	  het	  beroeps	  onderwijs.	  319	  Kamerstukken	  II	  2013/14,	  33	  992,	  3,	  p.	  72	  en	  73.	  320	  Verklaring	  van	  Wenen	  en	  programma	  van	  Actie,	  UN	  Doc	  A/CONF.157/23,	  par.	  5,	  12	  juli	  1993.	  321	  De	  plicht	  tot	  verwezenlijking	  is	  in	  art.	  4,	  lid	  2	  CRPD	  voor	  alle	  sociale	  verdragen	  van	  het	  CRPD	  vastgelegd	  en	  geconcretiseerd	  in	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  
education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016	  (voor	  inclusief	  onderwijs)	  	  en	  in	  CESCR,	  General	  comment	  3,	  The	  nature	  of	  State	  Obligations,	  UN	  Doc	  E/1991/23,	  14	  december	  1990	  (in	  algemene	  zin).	  
	   59	  
De	  volgende	  criteria	  voor	  de	  invulling	  van	  redelijke	  aanpassingen	  op	  individueel	  
niveau	  kunnen	  uit	  het	  GC	  worden	  gedestilleerd:	  
1.	  beschikbaarheid	  van	  (financiële)	  middelen	  en	  consequenties	  mogen	  worden	  
meegenomen	  bij	  de	  afweging	  of	  er	  sprake	  is	  van	  een	  onevenredige	  belasting	  bij	  het	  
doorvoeren	  van	  de	  aanpassing;	  	  
2.	  de	  verplichting	  (afdwingbaarheid)	  om	  een	  redelijke	  aanpassing	  door	  te	  voeren	  
gaat	  in	  op	  het	  moment	  dat	  een	  verzoek	  daartoe	  is	  ingediend322;	  
3.	  er	  is	  geen	  ‘one	  fits	  all’	  formule.	  Aanpassingen	  worden	  op	  individueel	  niveau	  
beoordeeld.	  Er	  is	  geen	  medische	  diagnose	  vereist	  voor	  het	  al	  verstrekken	  van	  een	  
aanpassing	  en	  
4.	  of	  een	  aanpassing	  redelijk	  is	  wordt	  beoordeeld	  op	  basis	  van	  het	  al	  dan	  niet	  
aanwezig	  zijn	  (sociale)	  belemmeringen	  voor	  het	  volgen	  van	  onderwijs.323	  	  
Aan	  het	  College	  voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  kan	  een	  vermeende	  schending	  van	  
de	  plicht	  tot	  het	  realiseren	  van	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  door	  onderwijsorganisaties	  
op	  grond	  van	  art.	  2	  Wgbh/cz	  worden	  voorgelegd.	  Bij	  de	  toetsing	  gebruikt	  het	  
College	  criteria	  die	  ook	  terug	  te	  vinden	  zijn	  in	  GC	  4	  van	  het	  Comité	  voor	  de	  Rechten	  
van	  Personen	  met	  een	  Handicap.	  De	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  van	  art.	  2	  Wgbh/cz	  
heeft	  echter	  wel	  een	  lacune	  in	  zich.	  Voor	  een	  schending	  moet	  er	  tevens	  sprake	  zijn	  
van	  objectiveerbare	  handicap	  of	  chronische	  ziekte.	  Hierdoor	  kan	  geen	  volledige	  
invulling	  gegeven	  wordt	  het	  criterium:	  er	  is	  geen	  ‘one	  fits	  all’	  formule.	  Aanpassingen	  
worden	  op	  individueel	  niveau	  beoordeeld.	  Er	  is	  geen	  medische	  diagnose	  vereist	  voor	  
het	  al	  dan	  niet	  verstrekken	  van	  een	  aanpassing.	  Met	  name	  het	  laatste	  deel	  van	  het	  
criterium	  is	  niet	  in	  overeenstemming	  met	  de	  vereiste	  dat	  er	  op	  grond	  van	  de	  
Wgbh/cz	  sprake	  moet	  zijn	  van	  een	  objectiveerbare	  handicap	  of	  chronische	  ziekte.	  
	  
De	  conclusie	  op	  de	  vraag	  of	  passend	  onderwijs	  voldoet	  aan	  de	  verplichtingen	  die	  
volgen	  uit	  art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  en	  lid	  2	  sub	  c	  CRPD	  is	  negatief.	  Het	  Nederlandse	  
onderwijsstelsel	  is,	  op	  grond	  van	  artikel	  1	  en	  2	  WEC,	  een	  gedifferentieerd	  stelsel	  
voor	  zover	  het	  gaat	  om	  het	  onderscheid	  dat	  wordt	  gemaakt	  op	  basis	  van	  handicaps	  
en	  chronische	  ziekten.	  Het	  onderwijssysteem	  voldoet	  hiermee	  niet	  aan	  de	  
verplichting	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  van	  art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  CRPD.	  De	  
verplichting	  tot	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  vertoont	  een	  gemêleerder	  beeld.	  Aan	  art.	  
2,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD	  komt	  geen	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  toe.	  Met	  art.	  2	  
Wgbh/cz	  is	  het	  recht	  op	  redelijke	  aanpassing	  geformaliseerd.	  Dit	  artikel	  is	  ook	  van	  
toepassing	  op	  het	  onderwijs.	  Schendingen	  van	  het	  artikel	  kunnen	  aan	  het	  College	  
voor	  de	  Rechten	  van	  de	  Mens	  ter	  beoordeling	  worden	  voorgelegd.	  Een	  analyse	  van	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  322	  CRPD,	  General	  comment	  2,	  Article	  9:	  Accessibility,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/2,	  22	  mei	  2014,	  nr.	  23	  en	  26.	  323	  CRPD,	  General	  comment	  4,	  Article	  24:	  Right	  to	  inclusive	  education,	  UN	  Doc	  CRPD/C/GC/4,	  2	  september	  2016,	  nr.	  27.	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de	  uitspraken	  van	  het	  College	  leert	  dat	  de	  Nederlandse	  praktijk	  deels	  voldoet	  aan	  
de	  criteria	  die	  volgen	  uit	  de	  verplichtingen	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD,	  voor	  zover	  
deze	  zijn	  getoetst	  door	  het	  College.	  Echter	  de	  Wgbh/cz	  vereist	  dat	  er	  sprake	  moet	  
zijn	  van	  een	  objectiveerbare	  handicap	  of	  chronische	  ziekte.	  Dit	  is	  onverenigbaar	  
met	  het	  criterium	  dat	  geen	  diagnose	  is	  vereist	  voor	  het	  verstrekken	  van	  redelijke	  
aanpassingen.	  Een	  leerling	  kan	  dus	  aanspraak	  maken	  op	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  in	  
het	  onderwijs,	  voor	  zover	  het	  een	  leerling	  betreft	  die	  een	  diagnose	  heeft	  die	  aan	  de	  
objectiveerbare	  criteria	  voldoet.	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6.	  De	  rol	  van	  art.	  24	  CRPD	  in	  de	  Nederlandse	  rechtspraktijk:	  een	  
conclusie	  	  
6.1	  De	  onderzoeksvraag	  en	  een	  conclusie	  
De	  onderzoeksvraag	  voor	  deze	  scriptie	  is:	  
Wat	  is	  de	  werking	  van	  artikel	  24	  CRPD	  in	  de	  Nederlandse	  rechtsorde,	  welke	  
verplichtingen	  brengt	  dat	  ten	  aanzien	  van	  het	  artikel	  met	  zich	  mee	  en	  hoe	  verhoudt	  
passend	  onderwijs	  zich	  tot	  die	  verplichtingen?	  
In	  het	  onderzoek	  is,	  aan	  de	  hand	  van	  vier	  deelvragen,	  naar	  een	  antwoord	  gezocht	  
op	  deze	  vraag.	  In	  dit	  hoofdstuk	  wordt	  de	  vraag	  beantwoordt	  in	  de	  vorm	  van	  een	  
conclusie.	  
	  
Het	  CRPD	  beoogt	  de	  rechtspositie	  van	  mensen	  met	  een	  handicap	  te	  vergroten	  en	  
hun	  maatschappelijke	  positie	  te	  verbeteren.	  De	  doelstelling	  vloeit	  voort	  uit	  het	  
sociale	  model,	  het	  burgerschapsparadigma	  en	  beoogt	  daarmee	  een	  inclusieve	  
samenleving	  te	  realiseren.	  Het	  sociale	  model	  gaat	  uit	  van	  het	  slechten	  van	  drempels	  
in	  de	  samenleving	  die	  ertoe	  bijdragen	  dat	  de	  handicap	  als	  een	  belemmering	  wordt	  
ervaren	  (sociaal	  nadeel).	  Het	  burgerschapsparadigma	  voegt	  hieraan	  het	  idee	  van	  
onvervreemdbare	  rechten	  en	  het	  recht	  op	  zelfbeschikking	  voor	  mensen	  met	  een	  
handicap	  toe.	  Beide	  vormen	  de	  basis	  voor	  een	  inclusieve	  samenleving	  waar	  
iedereen	  volwaardig	  aan	  kan	  deelnemen.	  Het	  verdrag	  roept	  geen	  nieuwe	  rechten	  in	  
het	  leven,	  maar	  geeft	  invulling	  aan	  bestaande	  rechten	  voor	  mensen	  met	  een	  
handicap.	  
	  
In	  het	  gematigde	  monistische	  Nederlandse	  systeem	  hebben,	  op	  grond	  van	  art.	  93	  
Gw	  alleen	  de	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  directe	  werking.	  Dit	  zijn	  
in	  beginsel	  de	  klassieke	  vrijheidsrechten.	  Het	  CRPD	  bevat	  hoofdzakelijk	  sociale	  
rechten,	  rechten	  waaraan	  in	  beginsel	  geen	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  toe	  komt.	  
Ook	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  van	  art.	  24	  CRPD	  is	  een	  sociale	  bepaling.	  	  
Ondanks	  het	  onderscheid	  zijn	  grondrechten	  ‘universeel,	  ondeelbaar,	  onderling	  
afhankelijk	  en	  onvervreemdbaar’	  en	  hebben	  ze	  de	  strekking	  om	  een	  menswaardig	  
bestaan	  te	  verzekeren.	  Dat	  ze	  ondeelbaar	  en	  onderling	  afhankelijk	  zijn	  komt	  naar	  
voren	  bij	  de	  relatie	  tussen	  het	  klassieke	  recht	  op	  non-­‐discriminatie	  en	  het	  sociale	  
recht	  op	  onderwijs.	  Deze	  relatie	  laat	  zich	  vertalen	  in	  het	  recht	  op	  inclusief	  onderwijs	  
zoals	  is	  opgenomen	  in	  art.	  24	  CRPPD.	  
Deelnemende	  staten	  hebben	  het	  verdrag	  ondertekend.	  Dat	  is	  niet	  vrijblijvend.	  Ook	  
aan	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  bepalingen	  kleven	  verplichtingen	  waar	  wetgever	  
en	  bestuur	  zich	  mee	  moeten	  verhouden,	  zoals	  de	  plicht	  tot	  ‘respecteren’,	  
‘beschermen’	  en	  ‘verwezenlijken’	  door	  het	  treffen	  van	  ‘passende	  maatregelen’,	  zo	  
stellen	  het	  CESCR	  en	  het	  Comité	  inzake	  de	  Rechten	  van	  Mensen	  met	  een	  Handicap	  .	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Hoewel	  uitzonderlijk,	  kunnen	  sociale	  bepalingen	  horizontale	  werking	  hebben.	  Het	  is	  
uiteindelijk	  aan	  de	  rechter	  om	  te	  oordelen	  of	  een	  sociale	  bepaling	  in	  een	  concreet	  
geval	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht	  en/of	  horizontale	  werking	  heeft.	  	  
	  
De	  rechter	  toetst	  de	  nationale	  regel	  alleen	  aan	  internationaal	  recht,	  als	  het	  om	  de	  
‘een	  ieder	  verbindende’	  verdragsbepalingen	  gaat.	  Meer	  ruimte	  biedt	  art.	  94	  Gw	  
niet.	  	  
Om	  te	  toetsen	  of	  de	  (sociale)	  bepaling	  in	  een	  concreet	  geval	  ‘een	  ieder	  verbindend’	  
is	  betrekt	  de	  rechter	  bij	  zijn	  oordeel:	  
1.	  de	  totstandkomingsgeschiedenis	  van	  het	  verdrag;324	  
2.	  de	  aard	  en	  de	  inhoud	  van	  de	  bepaling,	  die	  moeten	  voldoende	  bepaalbaar	  zijn;	  
3.	  de	  context	  waar	  de	  casus	  betrekking	  op	  heeft	  moet	  voldoende	  concreet	  en	  
gestructureerd	  zijn325	  en	  
4.	  in	  het	  Rookverbodarrest	  voegt	  de	  HR	  daaraan	  toe:	  
‘Het	  gaat	  erom	  of	  deze	  onvoorwaardelijk	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  om	  in	  de	  
nationale	  rechtsorde	  zonder	  meer	  als	  objectief	  recht	  te	  worden	  toegepast.	  Indien	  
het	  op	  grond	  van	  een	  verdragsbepaling	  in	  de	  nationale	  rechtsorde	  te	  
bewerkstelligen	  resultaat	  onvoorwaardelijk	  is	  en	  voldoende	  nauwkeurig	  is	  
omschreven,	  belet	  de	  enkele	  omstandigheid	  dat	  de	  wetgever	  of	  de	  overheid	  keuze-­‐	  
of	  beleidsvrijheid	  toekomt	  wat	  betreft	  de	  te	  nemen	  maatregelen	  ter	  verwezenlijking	  
van	  dat	  resultaat,	  niet	  dat	  de	  bepaling	  rechtstreekse	  werking	  heeft.	  Of	  van	  die	  
werking	  sprake	  is,	  hangt	  af	  van	  het	  antwoord	  op	  de	  vraag	  of	  de	  bepaling	  in	  de	  
context	  waarin	  zij	  wordt	  ingeroepen,	  als	  objectief	  recht	  kan	  functioneren.’326	  
De	  ‘onvoorwaardelijk	  en	  voldoende	  nauwkeurigheid’	  van	  niet-­‐‘een	  ieder	  
verbindende’	  verdragsbepalingen	  neemt	  door	  de	  concretisering	  in	  de	  jurisprudentie	  
en	  soft	  law	  toe.	  Zeer	  recent	  heeft	  de	  CRvB	  zowel	  ‘soft	  law’	  als	  het	  Rookarrest-­‐
criterium	  gebruikt	  ten	  behoeve	  van	  de	  onderbouwing	  dat	  een	  sociale	  bepaling,	  in	  
tegenstelling	  tot	  eerdere	  uitspraken,	  verbindende	  werking	  heeft.	  	  	  
Door	  concretisering	  van	  sociale	  bepalingen	  in	  jurisprudentie	  is	  het	  leerstuk	  van	  
‘rechtstreekse	  werking’	  in	  ontwikkeling	  en	  is	  op	  voorhand	  niet	  duidelijk	  te	  zeggen	  of	  
aan	  een	  sociale	  bepaling	  in	  een	  concreet	  geval	  al	  dan	  niet	  verbindende	  werking	  
wordt	  toegekend.	  Het	  verschil	  tussen	  wel	  en	  niet	  verbindendheid	  van	  
verdragsbepalingen	  moet	  dan	  ook	  worden	  gerelativeerd.	  
Mocht	  de	  sociale	  bepaling	  in	  een	  concreet	  geval	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  zijn,	  
dan	  past	  de	  rechter	  andere	  methodes	  toe.	  Dat	  zijn	  de	  verdragsconforme	  uitleg,	  de	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  324	  HR	  30	  mei	  1986,	  ECLI:NL:HR:1986:AC9402,	  r.o.	  3.2,	  NJ	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(grond)wetsconforme	  uitleg,	  de	  aanvullende	  of	  werking,	  het	  gebruik	  van	  
schakelbepalingen	  en	  beschermen	  van	  minimumnormen.	  Tenslotte	  kan	  de	  analoge	  
methode	  worden	  gebruikt.	  Zo	  geeft	  de	  rechter	  op	  meer	  manieren	  invulling	  aan	  de	  
betekenis	  van	  sociale	  bepalingen.	  	  
	  
Niet	  alleen	  rechters,	  maar	  ook	  verdragsorganen	  dragen	  hun	  steentje	  bij	  aan	  de	  
concretisering	  van	  de	  sociale	  bepalingen.	  Met	  name	  de	  comités	  die	  bij	  de	  
mensenrechtenverdragen	  in	  het	  leven	  zijn	  geroepen	  en	  het	  EHRM	  spelen	  hierbij	  
een	  belangrijke	  rol.	  De	  niet-­‐bindende	  producten	  van	  deze	  verdragsorganen	  worden	  
ook	  wel	  ‘hybride	  rechtsvormen’	  of	  ‘soft	  law’	  genoemd.	  	  
Uitspraken	  van	  het	  EHRM	  zijn	  slechts	  bindend	  voor	  de	  partijen.	  Echter	  van	  de	  uitleg	  
van	  een	  verdragsbepaling	  die	  in	  een	  vaste	  rechtspraaklijn	  vastligt	  moet	  worden	  
aangenomen	  dat	  die	  uitleg	  door	  de	  deelnemende	  staten	  gevolgd	  moet	  worden.	  Het	  
EHRM	  past	  ‘soft	  law’	  toe	  in	  zijn	  uitspraken,	  waardoor	  de	  betreffende	  bepalingen	  
aan	  concretisering	  toeneemt	  en	  zo	  ook	  de	  invloed	  ervan	  in	  de	  nationale	  
rechtspraktijk	  wordt	  vergroot.	  Kortom	  de	  invloed	  van	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  op	  
de	  nationale	  rechtspraktijk	  is	  groot.	  In	  recente	  uitspraken	  van	  het	  EHRM	  gebruikt	  
het	  Hof	  sociale	  rechten	  uit	  het	  CRPD	  en	  de	  concretisering	  van	  de	  redelijke	  
aanpassing	  uit	  het	  CRPD	  door	  verdragscomités,	  bij	  de	  beoordeling	  of	  er	  sprake	  is	  
van	  schending	  van	  art.	  14	  EVRM.	  Via	  uitspraken	  als	  deze	  krijgen	  de	  CRPD-­‐
bepalingen	  en	  de	  interpretaties	  van	  de	  verdrag	  comités	  ook	  relevantie	  voor	  de	  
Nederlandse	  rechtspraktijk.	  
	  
De	  conclusie	  op	  de	  vraag	  of	  passend	  onderwijs	  voldoet	  aan	  de	  verplichtingen	  die	  
volgen	  uit	  art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  en	  lid	  2	  sub	  c	  CRPD	  is	  negatief.	  Het	  Nederlandse	  
onderwijsstelsel	  is,	  op	  grond	  van	  artikel	  1	  en	  2	  WEC,	  een	  gedifferentieerd	  systeem	  
voor	  zover	  het	  gaat	  om	  het	  onderscheid	  dat	  wordt	  gemaakt	  op	  basis	  van	  handicaps	  
en	  chronische	  ziekten.	  Het	  onderwijssysteem	  voldoet	  hiermee	  niet	  aan	  de	  
verplichting	  tot	  ‘geleidelijke	  verwezenlijking’	  van	  art.	  24,	  lid	  1	  aanhef	  CRPD.	  De	  
verplichting	  tot	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  is	  getoetst	  aan	  wetgeving	  en	  aan	  
gezaghebbende,	  maar	  niet-­‐bindende,	  uitspraken	  van	  het	  College	  voor	  de	  Rechten	  
van	  de	  Mens.	  Uit	  wetstukken	  kan	  worden	  opgemaakt	  dat	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD	  
niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  is	  en	  dat	  de	  leerlinggebonden	  financiering	  (LGF)	  in	  het	  
passend	  onderwijs	  is	  afgeschaft.	  De	  LGF	  kan	  worden	  gezien	  als	  een	  vorm	  van	  
‘redelijke	  aanpassingen’.	  De	  afschaffing	  van	  de	  LGF	  en	  de	  vaststelling	  dat	  art.	  24,	  lid	  
2,	  sub	  c	  CRPD	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindend’	  is,	  zou	  als	  gevolg	  kunnen	  hebben	  dat	  
inclusief	  onderwijs	  voor	  leerlingen	  met	  een	  handicap	  zowel	  op	  stelsel	  niveau	  als	  op	  
individueel	  niveau	  een	  illusie	  is.	  Dit	  wordt	  deels	  ondervangen	  door	  art.	  2	  Wgbh/cz,	  
waarin	  het	  recht	  op	  redelijke	  aanpassingen	  is	  geformaliseerd.	  Een	  analyse	  van	  de	  
uitspraken	  van	  het	  College	  leert	  dat	  de	  Nederlandse	  praktijk	  voor	  een	  deel	  voldoet	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aan	  de	  criteria	  die	  volgen	  uit	  de	  verplichtingen	  van	  art.	  24,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD.	  Echter	  
de	  Wgbh/cz	  vereist	  dat	  er	  sprake	  moet	  zijn	  van	  een	  objectiveerbare	  handicap	  op	  
chronische	  ziekte.	  Dit	  is	  onverenigbaar	  met	  het	  criterium	  van	  het	  Comité	  dat	  geen	  
diagnose	  is	  vereist	  voor	  het	  verstrekken	  van	  redelijke	  aanpassingen.	  Een	  leerling	  
kan	  dus	  aanspraak	  maken	  op	  ‘redelijke	  aanpassingen’	  in	  het	  onderwijs,	  voor	  zover	  
het	  een	  leerling	  betreft	  die	  een	  diagnose	  heeft	  die	  aan	  de	  objectiveerbare	  criteria	  
voldoet.	  
	  
Het	  College	  heeft	  echter	  een	  beperkte	  scope	  en	  toetst	  alleen	  aan	  art.	  2	  Wgbh/cz.	  
Daarnaast	  zijn	  de	  uitspraken	  van	  het	  College	  niet	  juridisch	  bindend.	  De	  rechter	  
heeft	  meer	  bevoegdheden	  en	  de	  mogelijkheden	  om	  internationaal	  publiekrecht	  toe	  
te	  passen,	  sociale	  bepalingen	  te	  duiden	  in	  concrete	  gevallen	  en	  gebruik	  te	  maken	  
van	  ‘soft	  law’	  en	  uitspraken	  van	  internationale	  rechters	  bij	  de	  invulling	  van	  sociale	  
rechten	  dan	  het	  College.	  Met	  het	  oog	  op	  de	  toepassing	  van	  het	  Rookarrest-­‐
criterium	  is	  het	  voorstelbaar	  dat,	  bij	  een	  adequaat	  onderbouwd	  beroep,	  de	  rechter	  
invulling	  geeft	  aan	  het	  criterium	  dat	  geen	  diagnose	  is	  vereist	  voor	  het	  toekennen	  
van	  ‘redelijke	  aanpassingen’.	  In	  dat	  geval	  zou	  artikel	  24	  CRPD,	  lid	  2,	  sub	  c	  CRPD	  
tevens	  horizontale	  werking	  kunnen	  krijgen.	  
	  
Kortom:	  art.	  24	  CRPD	  is	  een	  sociaal	  recht	  zonder	  ‘een	  ieder	  verbindende’	  kracht.	  
Het	  is	  aan	  de	  wetgever	  om	  gestalte	  te	  geven	  aan	  de	  bepaling	  in	  het	  nationale	  recht.	  
Hoewel	  er	  een	  subtiele	  verschuiving	  waarneembaar	  is	  op	  het	  gebied	  van	  de	  
toepassing	  van	  niet-­‐‘een	  ieder	  verbindende’	  sociale	  bepalingen	  blijkt	  de	  
Nederlandse	  rechter	  omzichtig	  om	  te	  gaan	  met	  de	  toepassing	  van	  deze	  bepalingen	  
in	  concrete	  situaties.	  Dat	  maakt	  dat	  de	  burger	  in	  feite	  met	  lege	  handen	  staat,	  mede	  
omdat	  oordelen	  van	  het	  College	  voor	  de	  rechten	  van	  de	  Mens	  geen	  juridische	  
verbindende	  status	  hebben.	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